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En 2015 el coeficiente de Gini fue de
0,516, un valor similar al de los Ultimos
cinco aflos y mayor al promedio latinoame-
ricano (0,491).

El ingreso promedio de los hogares tuvo
una contraccién real del 1,5%. Aunque las
magnitudes difieren entre grupos, nueva-
mente los mds pobres estuvieron entre los
mas perjudicados.

Sin cambios en la pobreza total. Los
resultados de la Encuesta Nacional de
Hogares (Enaho) 2015 indican que 317.660
hogares son pobres (21,7%). La pobreza
extrema se sitla en 7,2%, lo que equivale
a 104.712 hogares, con una tendencia cre-
ciente desde 2010. En nimero de personas
se cuantifican 1.137.881 pobres totales, de
los cuales 374.185 son pobres extremos.

En 2015 la pobreza multidimensional
afecté a 318.421 hogares, un 21,8% del
total. Desde 2010 este indicador muestra
una reduccién de 4,9 puntos porcentuales.

Las tendencias demogréficas afectan el
crecimiento de la fuerza de trabajo, debido
ala menor cantidad de personas en edades
laborales. A esto se suma que las condicio-
nes del mercado desalientan la participa-
cién, por lo que crece el porcentaje de per-
sonas inactivas. El relativo estancamiento
en la tasa de desempleo, ya de por si alta,
es favorecido por estas tendencias.

Las proyecciones realizadas con la
matriz insumo-producto 2012 sefialan
gue el empleo crecerd al mismo ritmo
gue la produccién, lo cual es insuficiente
para crear mds y mejores oportunidades.
Actualmente, solo el 16% del empleo se
genera en sectores “clave”, con fuertes
encadenamientos productivos.

La Encuesta Nacional de Hogares
Productores (Enhopro) 2015 estima que
en los hogares del pais existen 371191
emprendimientos, que representan un 28%
del empleo total. Segun la motivacién, un
46% de ellos se establece por necesidad,
un 39% por oportunidad y un 15% por
tradicién. Ademds, un 39% es totalmente
informal, un 31% bastante informal, un
20% poco informal y un 10% casi formal.
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El impacto distributivo de los salarios
minimos es sustancial. Sin embargo, el ele-
vado incumplimiento limita sus efectos en
la desigualdad total. Ajustes diferenciados
en favor de los trabajadores con salarios
mas bajos tienen un potencial distributivo
mayor que los ajustes uniformes.

El VI Censo Nacional Agropecuario rea-
lizado en 2014, treinta afios después de su
edicién anterior, confirma la reduccién del
drea dedicada a esta actividad. El coeficien-
te de Gini calculado con base en la exten-
sién de las fincas en hectdreas, muestra
un valor de 0,82 en 2014, superior al 0,81
registrado en el Censo de 1984 y el 0,79 de
1973. Por cantones no se observa una aso-
ciacién entre concentraciones de la tierra
y del ingreso, pero si una relacién directa
entre pobreza, porcentaje del empleo agro-
pecuario y extension de las fincas.

En 2015 la inversién social publica (ISP)
tuvo una fuerte expansién, gque ademds
representé el mayor crecimiento de la
década y el segundo mas alto del presente
siglo. En términos reales per cdpita, por
primera vez en 35 afios la ISP super6 los
mdximos niveles histéricos alcanzados a
principios de la década de los ochenta.

Las municipalidades financian y ejecu-
tan obras para la prestacién de servicios
sociales a sus habitantes, ya sea con recur-
sos propios o del Presupuesto Nacional. La
inversién social municipal (ISM) representa,
en promedio, un 20% de los ingresos tota-
les de las municipalidades.

Entre las legislaturas 2006-2007 y 2014-
2015 se promulgaron 139 leyes que auto-
rizaron la donacién de terrenos en 55
municipalidades, para un promedio de 17
por afio. La mayor cantidad se aprobd en
afios electorales.

Costa Rica tiene dificultades para garan-
tizar la integracién social de las personas
migrantes. A esto se suma un fenémeno
qgue no es exclusivo del pafs: la migracién
de trdnsito, que se ha agravado desde
finales de 2015, con oleadas de migrantes
temporales provenientes de Cuba, Africa y
Haitf.
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CUADRO 21

Resumen de indicadores sociales. 1990-2015

Indicador 1990 2000 2010 2014 2015
Expansion de capacidades
Esperanza de vida al nacer (afios) 77,0 77,7 791 79,3 78,8
Tasa de mortalidad infantil (por 1.000 nacidos vivos) 14,8 10,2 95 8,0 7,8
Cobertura de la PEA por sequro de salud” (%) 64,7 64,6 63,0 64,7 66,1
Asalariados 72,5 63,7 68,7 69,2 78,2
No asalariados 37,0 35,8 48,9 55,5 62,1
Cobertura de la PEA por sequro de pensiones” (% 44,6 48,0 57,7 58,9 60,0
Asalariados 65,4 58,6 63,0 63,1 71,1
No asalariados 3,5 25,0 449 50,2 56,1
Escolaridad promedio de las personas de 18 a 64 afios” (afios) 7,2 8,0 8,8 93 9,1
Poblacién de 25 a 39 afios que tiene secundaria completa y mas” (%) 31,2 32,8 40,3 49,6 46,4
Poblacién de 15 a 24 afios que no estudia ni trabaja¥ 23,3 20,3 17,0 14,7 139
Poblacion de 12 a 18 afios que asiste a la educacion” (% 58,6 69,1 82,4 88,0 874
Tasa neta de escolaridad en educacién reqular (%)
Primaria 96,5 98,0 93,3 93,8
Tercer ciclo de secundaria 53,8 69,6 69,8 70,3
Educacion diversificada 27,3 38,8 39,6 40,3
Poblacién de 18 a 24 afos que asiste a la educacion superior” (%) 22,1 25,2 29,0 27,5
Tasa neta de participacion laboral” 57,3 58,0 59,1 59,5 60,2
Hombres 82,5 79,2 759 75,0 74,7
Mujeres 32,5 37,8 435 45,2 46,6
Tasa de desempleo abierto” (%) 45 51 73 8,5 8,5
Hombres 4,0 43 6,0 7,2 71
Mujeres 58 6,7 95 10,6 10,5
indice de salarios minimos reales, promedio del afio (base 1984=100) 100,8 115,6 1223 130,5 135,0
Ingreso promedio real mensual de los ocupados® (junio 2015=100) 295.609 367.818 427969 459323 460.327
Variacion anual del ingreso promedio per capita de los hogares® (junio 2015=100) 91 43 -39 2,1 55
Gasto publico social en relacion con el PIB (%) 15,8 173 22,5 23,1 243
Inversién social real per capita (miles de colones constantes del aiio 2000) 178,4 204,4 239,5 2545 267,6
Tasa de victimas de homicidios (por cien mil habitantes) 4.6 6,1 11,5 10,0 11,5
Brechas de equidad
Coeficiente de Ginic/ 0,450 0,479 0,507 0,516 0,516
Relacidn entre el ingreso promedio del hogar del V quintil y del | quintil” (veces) 9,3 8,0 10,8 12,7 13,0
Relacion de dependencia econémica en los hogares?
Pobres 3,0 3,0 2,4 2,3 2,2
No pobres 15 13 1,0 0,9 0,9
Hogares pobres“(% 27,4 20,6 21,3 22,4 21,7
Relacidn entre la incidencia de pobreza en la region mds alta y en la mas baja (veces) 2,09 2,29 2,04 2,10 2,07
Exclusion escolar en educacion secundaria® (%) 11,9 10,2 8,7 9,2
Relacion entre dependencia publica y privada (veces) 71 6,0 71 79

a/ Para conocer las fuentes de las variables puede consultarse el apartado “Fuentes y notas técnicas”, en el Compendio Estadistico de este Informe.

b/ A partir de 2010 no se incluye como poblacién ocupada asequrada a las personas que cotizan en el seguro voluntario.

¢/ Estas variables tienen como fuente las encuestas de hogares del INEC. A partir del 2010 las cifras fueron ajustadas con la estructura de poblacion obtenida de las proyecciones
del Censo 2011y, por lo tanto, no son estrictamente comparables con las de afios anteriores.

d/ El Departamento de Analisis Estadistico del MEP ajust las estimaciones de las tasas netas de escolaridad con las proyecciones de poblacién de marzo de 2013. Sin embargo,
la nueva serie esta disponible a partir de 1999.

e/ Se toma como referencia el ingreso promedio mensual de los ocupados en la ocupacion principal, segin las encuestas de hogares. Se divide entre el indice de precios al
consumidor (base junio de 2014). A partir del 2010 se consigna el ingreso bruto con imputacién de valores no declarados.

f/ Los quintiles son establecidos con base en el ingreso promedio per capita del hogar. Para estimar los quintiles, a partir del 2010 se utiliza el ingreso neto sin ajuste por sub-
declaracion.

g/ Se refiere a la relacion entre los menores de 15 afios y la poblacidn que estd fuera de la fuerza de trabajo, con respecto a la que esta dentro de ella. Las cifras a partir de 2010
fueron ajustadas con la estructura de poblacién obtenida de las proyecciones del Censo 2011y, por lo tanto, no son estrictamente comparables con las de afios anteriores.

h/ Incluye diurna y nocturna. Los datos estan disponibles a partir de 1997.



En el 2015 no hubo progresos sustanti-
vos en el cumplimiento de las aspiraciones
del desarrollo humano en el dmbito de la
equidad y la integracidn social. Es cada vez
mas claro que las escasas oportunidades
gue genera el mercado de trabajo, aun con
la creciente inversién en politicas sociales,
limitan las mejoras en los principales indi-
cadores. La desigualdad se mantiene estan-
cada en niveles altos (con un coeficiente
de Gini de 0,516) y no se logra reducir la
pobreza por ingresos (21,7% de los hogares,
lo que equivale a 1137.881 personas). Esta
situacion pone en riesgo la sostenibilidad
del desarrollo humano del pais. En materia
de equidad e integracién social, no registrar
avances a la postre significa contabilizar
retrocesos.

La inversién social publica (ISP) ha sido
sometida a una presion extra en las dos
Ultimas décadas. Ademdas de procurar la
integracién social de los grupos mas des-
favorecidos y generar oportunidades de
acceso a la educacién y los servicios de
salud para todos los habitantes del pafs,
debe lidiar con una economia que cada
vez mas excluye de los beneficios del cre-
cimiento a importantes segmentos de la
poblacién. Enfrentar este nuevo reto es
dificil, no solo por la delicada situacién
fiscal del pais, sino porque la expansion
de la ISP no fue acompafiada de mejoras
en sus resultados. En este contexto, serd
fundamental lograr mejoras sustanciales
en la eficiencia del gasto, acompafiadas de
politicas que enfoquen la expansién hacia
los programas capaces de generar mayores
impactos sobre la desigualdad.

En el mercado laboral las tendencias
negativas provienen tanto de la oferta
como de la demanda. El relativo estan-
camiento en el desempleo en el Ultimo
afio (8,5%) no es una buena noticia, no
solo porque la tasa es alta, sino porque el
resultado seria peor de no ser por el menor
crecimiento en el nimero de personas en
edades productivas. Lo mismo sucede con
la cobertura de la PEA en la seguridad
social: su aparente mejoria oculta un bajo
incremento en el nimero de trabajado-
res asegurados, ademas de la contraccién
de la fuerza de trabajo. La tendencia de
menores tasas netas de participaciéon esta
funcionando como una vélvula de escape
para que los indicadores de desempleo no
sean aun peores, pero la disponibilidad de
mano obra es esencial para el crecimiento
econdémico.

Por el lado de la demanda, el dinamis-
mo de la economia no estd alcanzando
para ofrecer mas oportunidades laborales
a la poblacién. Las proyecciones realizadas

para este Informe con base en la matriz insu-
mo-producto 2012 indican que, en el mediano
plazo (2016-2021), el empleo crecerd apenas
al ritmo de la produccién. En la estructura
productiva de hoy solo el 16% de los puestos
de trabajo corresponde a sectores que tienen
fuertes encadenamientos. Ademds, un 28%
del empleo es generado por los hogares pro-
ductores (o trabajadores por cuenta propia),
en los que la alta informalidad asciende al
70%. A esto se suman otras condiciones de
la demanda que desalientan la participacién,
como la contraccién real de los ingresos por
trabajo y el alto incumplimiento de las garan-
tias laborales.

En vista de que no es posible obtener
mejoras sustanciales en los indicadores de
pobreza y desigualdad si no se resuelven las
deficiencias en el mercado de trabajo, para
este Informe se estimdé una serie de esce-
narios gue anticipan el impacto que podrian
tener las modificaciones de algunas condicio-
nes laborales. Asi por ejemplo, se determind
que la insercién de personas que hoy estdn
fuera del mercado tendria un fuerte impacto
sobre la pobreza (-9,2 puntos) y la desigual-
dad (-9,7%). Otra simulacién mostré que los
ajustes diferenciados a favor de los traba-
jadores que reciben los salarios mds bajos
tienen un potencial distributivo mayor que
los aumentos generalizados. Evidentemente,
si se buscara aplicar medidas en esta linea, se
debe tener cuidado para no generar efectos
negativos en el empleo, asociados al cumpli-
miento de la legislacién. En este sentido, la
recién aprobada Reforma Procesal Laboral es
una sefial positiva, ya que prevé mecanismos
para fortalecer la capacidad de inspeccién
laboral y acelerar la resolucién de conflictos
obrero-patronales.

De persistir el mal desempefio del mercado
de trabajo es claro que, solo para mantener los
logros acumulados en desarrollo humano, el
esfuerzo de la ISP deberd ser cada vez mayor
(mds recursos y mejor calidad del gasto).
Costa Rica cuenta con un sélido régimen de
bienestar que la lleva a invertir un 24% de su
PIB en programas sociales. Durante el 2015
esa inversién tuvo un fuerte aumento real, el
mavyor de la década y el sequndo mds alto del
presente siglo. En términos reales per cdpita,
por primera vez en 35 afios la ISP superé los
maximos histéricos que habia registrado a
principios de la década de los ochenta. Este
crecimiento fue bastante generalizado, es
decir, beneficié casi a todos los programas.
Sin embargo, no ha sido acompafiado de un
cambio en la arquitectura institucional del
sector social, es decir, se amplié el monto de
los recursos para financiar el mismo tipo de
actividades. Tampoco se reportan variaciones
significativas en la cobertura. En otras pala-
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bras, la expansion reciente ha financiado un
encarecimiento de los programas sociales.
En la ejecucién de politicas sociales -uni-
versales y selectivas- el pais tiene una mar-
cada tradicién centralista, gue ha impulsado
un enfoque carente de una visién territorial
de las necesidades y los impactos. Hoy
en dia los gobiernos locales tienen una
participacion limitada en la gestién y finan-
ciamiento de las politicas sociales, pero su
potencial para jugar un rol mds activo es
amplio. Este Informe demuestra que las
municipalidades no solo cuentan con un
marco juridico que las habilita para ello,
sino que, en promedio, ya dedican en cerca
del 20% de sus ingresos a inversion social.
En otro orden de ideas, la pobreza por
ingresos es mas intensa en las zonas rura-
les. Después de tres décadas de promocién
de las exportaciones no tradicionales, la
transformacién de la estructura producti-
va no generd mejoras sustantivas en las
oportunidades de ingreso digno para las
personas que laboran en actividades agri-
colas. Los datos del VI Censo Nacional
Agropecuario muestran una recomposicion
del sector por tamafio de las fincas, que
dejé como saldo una mayor desigualdad en
la distribucion de la tierra entre 1984 y 2014
(el coeficiente de Gini pasé de 0,81 a 0,82).
En este Ultimo afio, las propiedades dedi-
cadas a la produccién agropecuaria abar-
caban un 47,1% del territorio. Sin importar
el método de mediciéon (NBI o linea de
ingreso), la informacién indica que a mayor
extensién, mayor pobreza. También hay una
relaciéon directa y positiva entre el porcen-
taje del empleo agricola y los hogares con
necesidades bdsicas insatisfechas (NBI).
Transcurridas casi dos décadas del nuevo
siglo, el principal desafio de Costa Rica en
materia de equidad e integracién social es
la reducciéon de la desigualdad. EI proceso
de incorporacién del pais a la OCDE plan-
tea un nuevo horizonte de aspiraciones en
el dmbito social. La comparacién con las
naciones de mejor desempefio agota los
mdrgenes para la autocomplacencia.
Durante el siglo XX Costa Rica desarrollé
una fuerte politica social que no solo crea
oportunidades para el progreso y la movili-
dad social, sino que ademds compensa -en
parte- las carencias de la poblacién mas
vulnerable, la que por sus propios medios
no logra aprovechar las opciones que ofre-
ce el mercado para obtener un ingreso
digno. Hoy esa exitosa politica enfrenta un
nuevo desafio: cdmo mantener y mejorar
sus resultados en una economia con una
débil generacién de empleo y una regla de
reparto de los ingresos que cada vez mas
tiende a concentrar la riqueza.
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En 2014 se afianzaron las principales
tendencias en materia de equidad e inte-
gracién social reportadas en los Ultimos
Informes, tanto las positivas como las que
imponen obstaculos al desarrollo humano
sostenible. Entre las primeras destacan la
expansién en las coberturas educativas y
en la proporciéon de jévenes que concluyen
la ensefianza secundaria, la permanencia
de logros histéricos en salud, asi como el
crecimiento real de la inversién social publi-
ca. En el otro extremo, las desmejoras pare-
cen cada vez mas consolidadas. Contintian
sin avances, y en algunos casos acumulan
retrocesos, indicadores como el desempleo,
la desigualdad, la incidencia de la pobreza,
la tasa de homicidios, el ingreso de los
hogares y el incumplimiento de las garan-
tias laborales y el pago del salario minimo.

El saldo es poco alentador. El mercado de
trabajo -principal fuente de ingresos de las
familias- no muestra resultados favorables,
ni se espera que lo haga en los préximos
afios. El dinamismo de la economia no
parece alcanzar, por si mismo, para brindar

EQUIDAD CRECIENTE

Un entorno' de creciente equidad y mejor
distribucién de la riqueza que, mediante la
generalizaciéon del acceso a las oportuni-
dades, sin distingos de edad, sexo, orienta-
cién sexual, etnia, nacionalidad, ideologia
y credo religioso, les permite a las perso-
nas desplegar sus capacidades y lograr
bienestar.

INTEGRACION

Acceso de todas las personas a un conjunto
de derechos garantizados que les permi-
ten interactuar y participar de la vida en
sociedad, sin exclusiones por motivo de
sexo, etnia, edad, orientacién sexual, lugar
de nacimiento o condicién migratoria, ni
blogueos que las condenen a la pobreza y
la vulnerabilidad social.

mas oportunidades a la poblacién gue
hoy vive en pobreza o, peor auln, que esta
excluida por factores que bloguean su
ascenso social, como las personas adultas
con baja escolaridad, los habitantes de
regiones periféricas que tienen empleos de
baja calidad, las mujeres jefas de hogar con
problemas para insertarse en el mercado
laboral y los trabajadores informales que
no perciben el salario minimo.

La consolidacién de las tendencias
adversas en el mercado laboral ocurre
en un escenario de crisis fiscal y enveje-
cimiento de la poblacién, ante el cual es
imperativo reencauzar los esfuerzos en
busca de un mejor desempefio. Del éxito
qgue se obtenga en esa tarea dependerdn
los resultados en materia de crecimiento
econdmico, pobreza y desigualdad. La hoja
de ruta es clara. El desafio no es dise-
fiar, sino implementar con éxito, politicas
productivas que estimulen la creaciéon de
mas oportunidades de empleo bien remu-
nerado, a la vez que se procura elevar la
calificacién de la fuerza de trabajo.

OPORTUNIDADES AMPLIADAS

Servicios sociales de calidad que mejoran las
condiciones de vida de la poblacién, apoyan
los procesos de movilidad y ascenso social y
reducen las brechas entre los distintos sec-
tores sociales y dreas geograficas.

SEGURIDAD HUMANA

Un entorno de seguridad humana propicio
para el aprovechamiento de las oportunida-
des y el desarrollo de las capacidades crea-
tivas y participativas de toda la poblacion?.



CAPITULO

El Informe Estado de la Nacién es un
sistema de seguimiento y evaluacién del
pais en materia de desarrollo humano.
Corresponde a este capitulo ofrecer un
balance del desempefo nacional en tér-
minos de equidad e integracion social. La
pregunta bdsica que se busca responder
es cudnto se alejo o se acercd Costa Rica,
en el ano 2015, a la aspiracién de tener
una sociedad cada vez mds equitativa e
integrada.

El concepto de equidad se refiere a una
dotacién similar de capacidades y opor-
tunidades que les permita a las perso-
nas desplegar un conjunto de cualidades
basicas para vivir la vida que desean y
valoran. Por su parte, la nocién de inte-
gracion alude al acceso de las personas
a las oportunidades y a una convivencia
sin exclusiones por motivos de ubica-
cién geogréfica, sexo, edad, origen étnico,
creencias o condicién econémica (PEN,
1994). Para efectos operativos, ambos
conceptos se traducen en aspiraciones
més especificas, a partir de las cuales se
mide y valora el desempeno nacional en
este ambito.

En las tltimas ediciones del Informe
este andlisis se ha realizado teniendo
en cuenta dos cjes conceptuales que se
derivan del enfoque de desarrollo huma-
no: “expansion de capacidades” e “igual-
dad de oportunidades”. De acuerdo con
Amartya Sen (1999), el centro del ana-
lisis del desarrollo esta en el bienestar de
las personas, entendido como “la libertad
real que éstas tienen para conseguir el

tipo de vida que valoran razonablemen-
te”. En esta perspectiva, la idea de capa-
cidades remite a libertades reales que
tienen las personas para hacer o lograr
cosas que valoran (funcionamientos con-
cretos), para lo cual es indispensable dis-
frutar una vida larga y sana, desarrollar
destrezas, tener conocimientos e ingresos
y vivir libre de amenazas a la integridad
fisica y patrimonial. Para que las personas
puedan desplegar esas capacidades, requie-
ren a su vez una seric de oportunidades,
entendidas como las condiciones que les
permiten o no la consecucion real de metas
valiosas. Se trata entonces de posibilidades
para “ser y actuar’, sin que esto sca afectado
por factores externos como lugar de naci-
miento y de residencia, sexo, edad, origen
étnico o condicién socioecondmica. Desde
este punto de vista, interesa el estudio de
las brechas que muestra la sociedad cos-
tarricense en la distribucién de las opor-
tunidades y que impiden a las personas y
grupos desplegar sus capacidades y alcanzar
el bienestar.

El capitulo se organiza en tres grandes
apartados. El primero proporciona un
balance general de los avances y retroce-
sos del pais en materia de acumulacién de
capacidades basicas en desarrollo huma-
no. Este afio se ofrece una mirada en pro-
fundidad sobre el tema de la integracion
social de las personas migrantes.

La segunda parte del capitulo explora
la desigualdad, la pobreza y la exclusién
social, vistas como situaciones que limi-
tan el aprovechamiento de las oportuni-

dades y el despliegue de las capacidades.
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En esta edicién se aprovechan los datos
del IV Censo Nacional Agropecuario,
realizado en 2014, para estudiar los vin-
culos entre la tenencia de la tierra, la
pobreza y la desigualdad, a nivel canto-
nal. En materia de pobreza, los resultados
de las mediciones basadas en el ingreso
de los hogares y las personas se comple-
mentan con la aplicacién del método
multidimensional. Ademds, por segun-
do afo consecutivo se hace un amplio
analisis del mercado de trabajo, uno de
los principales factores que explican la
creciente desigualdad del ingreso y el
estancamiento de la pobreza.

La tercera seccién del capitulo evalta
la gestién de la equidad y la integracion
social, entendida como una responsabili-
dad que compete tanto al Estado como al
mercado laboral. Sobre este tltimo, con
base en el enfoque de empleo digno del
trabajador asalariado, se da seguimiento
a la observancia del salario minimo y las
garantias laborales. En el 4mbito estatal
el foco de atencién es el comportamiento
de la inversién social publica en afios
recientes, con énfasis en el 2015.

Por ultimo, el capitulo analiza el rol
de los gobiernos locales en la gestién de
la politica social, desde tres vertientes:
las competencias formalmente asignadas
por la normativa, algunos programas y
proyectos desarrollados por las muni-
cipalidades, por si solas o en asocio con
entes del Poder Ejecutivo, y el monto de
los recursos invertidos en sectores socia-
les entre 2007 y 2015.
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Como se indicd, esta primera parte
del capitulo ofrece un balance general
de la acumulacidn de capacidades en
desarrollo humano, segun el desempeno
de algunos indicadores sociales en el afio
2015 y con respecto a su tendencia de
mediano plazo. Ademas se realiza una
mirada en profundidad sobre el tema
de la integracién social de las personas
migrantes en Costa Rica.

Para brindar una visién de conjunto
con una perspectiva comparada, al igual
que en ediciones anteriores se recurre a
un procedimiento que combina el ana-
lisis de un grupo seleccionado de indica-
dores nacionales en el tltimo afo (2015),

CUADRO 2.2

con respecto a la tendencia de mediano
plazo, y el estudio del lugar que ocupa
Costa Rica en el contexto internacional’.
Los indicadores evaluados se selecciona-
ron con base en las aspiraciones en desa-
rrollo humano mencionadas al inicio del
capitulo (cuadro 2.2).

Durante el 2015 la mayorfa de los
indicadores sociales mantuvo las ten-
dencias observadas en periodos previos,
con algunos logros en 4reas especificas
y pocos retrocesos importantes. En tér-
minos agregados, ninguna aspiracién del
desarrollo humano registré avances sig-
nificativos, lo que ala postre equivale aun
deterioro. En el acceso al conocimiento se
detuvo el progreso sostenido reportado
en los tltimos Informes. Tampoco mejo-
16 el acceso a un ingreso digno, la aspi-
racién mds rezagada en afios recientes,

lo que ratifica el estancamiento de la des-
igualdad, la pobreza y el desempleo.

El acceso a una vida larga y sana mos-
tré un comportamiento similar al de los
ultimos cinco afos: mejoras inerciales
que permiten sostener los logros acumu-
lados en décadas pasadas y que mantie-
nen a Costa Rica en posiciones altas a
nivel mundial. Una vez mis se redujo la
tasa de mortalidad infantil, al pasar de
8,0 defunciones de menores de un afio
por cada mil nacidos en 2014, a 7,8 en
2015. Otro logro relevante fue el obte-
nido con la aplicacién de programas de
deteccién temprana y tratamiento opor-
tuno del VIH-SIDA, ya que desde 2015
Costa Rica no registra transmisién del
virus de madres a hijos. No obstante, en
el mismo ano hubo un leve descenso en

la esperanza de vida, que pas6 de 79,3 a

Valoracion de algunos indicadores sociales, segiin su desempeiio. 2015

Desempeiio del 2015 con respecto a la tendencia®/

Posicion®” Mejora Se mantiene?

Alta e Coberturas de la PEA en la sequridad social

(asalariados y no asalariados)
e Tasa de mortalidad infantil

Media e JGvenes que no estudian ni trabajan  Tasa de desempleo
 Salario minimo real e Tasa de participacion laboral femenina
e Viviendas con acceso a internet e |ncidencia de la pobreza por ingresos
e [nversidn publica per capita en educacion e Tasa neta de escolaridad en el tercer ciclo
y salud e Tasa neta de escolaridad en la educacion
e [nversion social pablica como porcentaje diversificada
del PIB e Poblacion de 12 a 18 afios que asiste
a la educacion
e Escolaridad promedio de la poblacidn
en edad activa”
Baja o Coeficiente de Gini

Tipo de resultado

Muy bueno Bueno

 Poblacion en edad activa con secundaria
completa o més

Intermedio

Desmejora

e Esperanza de vida

e Tasa de homicidios

® |ngreso promedio real del hogar
 Poblacién de 25 a 39 afios con
secundaria completa o mas”

a/ La valoracion se realiza con base en dos criterios: el valor obtenido en la tendencia 1990-2014 se compara con el valor obtenido en el 2015, y el crecimiento anual del 2015 se
compara con el crecimiento promedio anual del periodo 1990-2014.
b/ Se determina por comparacidn internacional, a partir de un ranking de paises. En algunos indicadores se debe tener cuidado con la interpretacidn, pues cuanto mas bajo sea el
valor, mejor es la posicion que se ocupa. Por tanto, un nivel alto se asigna a los indicadores con cifras bajas. Estos son los casos de la mortalidad infantil, la tasa de desempleo, los
jovenes que no estudian ni trabajan, la incidencia de la pobreza, la tasa de homicidios y la tasa de mortalidad por accidentes de transito.

¢/ Se mantiene” significa que en 2015 el indicador mantuvo la tendencia mostrada en el periodo 1990-2014, es decir, no hubo cambios estadisticamente significativos.



78,8 afnos. Este cambio se dio tanto entre
los hombres (76,8 a 76,4) como entre las
mujeres (81,8 a 81,2).

Las coberturas de la poblacién eco-
némicamente activa (PEA) en la seguri-
dad social se incrementaron, tanto en el
seguro de salud como en pensiones. Este
resultado se explica por una disminucion
de la PEA, ya que, segtin los registros de
la CCSS, en 2015 el numero trabajado-
res asegurados mostré un crecimiento
menor que el de los tltimos afios (1,4%,
frente a 3,2% promedio entre 2010 y
2014). Aun persisten retos para lograr
coberturas contributivas universales, es
decir, para cubrir a todas las personas
que estan insertas en el mercado laboral
y ain no tienen este derecho, situacién
que revela la informalidad y la precarie-
dad laboral que sufren muchos trabaja-
dores. Una iniciativa en esta linea es un
plan aprobado por la Junta Directiva
de la CCSS, con el objetivo de aumen-
tar el aseguramiento de las trabajadoras
domésticas, el sector que actualmente
tiene las coberturas mds bajas (véase la
seccion “Gestion de la equidad e integra-
cién social”, al final de este capitulo).

A diferencia de 2014, cuando se repor-
t6 la menor incidencia del dengue del
ultimo quinquenio, en 2015 los casos
se incrementaron en un 56%, para un
total de 17.394, cifra similar al prome-
dio de los tltimos veinte afos. Tres de
cada cinco ocurrieron en las regiones
Chorotega (40%) y Pacifico Central
(18%). Los cantones mas afectados fue-
ron Abangares, Montes de Oro, Santa
Cruz y Nicoya. El mosquito Aedes aegyp-
ti, portador del virus del dengue y de la
fiebre amarilla, también transmite otras
enfermedades de deteccién reciente,
como el zika y la chikungunya. A julio
de 2016 se habia registrado un total de
238 casos autéctonos de zika, sobre todo
en mujeres (61%) y en los cantones de
Garabito (45%) y Quepos (8%). Ademas
hubol7 casos importados. En cuanto al
chikungunya, a la misma fecha se habfan
diagnosticado 1.647 casos, nuevamente
con Garabito a la cabeza (35%), segui-
do por Abangares (34%) y Puntarenas
(22%). Estos resultados evidencian que,
a pesar de las campanas de eliminacién
de criaderos y otras estrategias imple-
mentadas por el Ministerio de Salud,

no ha sido posible erradicar el mosquito,
que sigue teniendo un comportamiento
ciclico, determinado en especial por las
condiciones climaticas de cada afo.

Como ya se sefiald, en la aspiracién
de acceso al conocimiento la mayoria de
los indicadores se mantuvo sin cambios,
a diferencia de las mejoras sostenidas
que habian mostrado en los cuatro afios
previos. Hay dos excepciones: una nueva
disminucién del porcentaje de jévenes
que no estudian ni trabajan y el aumento
de viviendas con acceso a Internet. Sin
embargo, preocupa el estancamiento —
por cuarto afo consecutivo— en las tasas
netas de escolaridad en secundaria, sobre
todo en el ciclo diversificado, al cual
asiste apenas un 40% de la poblacién de
entre 15 y 16 afios. Segun la Encuesta
Nacional de Hogares (Enaho) 2015, en
el grupo de entre 5 y 24 afos, el 73,4%
asiste a la educacion regular, sin cambios
con respecto al 2014. Entre los 5 y los 12
afos la cobertura es casi universal (97%),
pero disminuye a 88% entre los 13 y los
17 afios, y es de apenas un 42% entre los
18 y los 24.

El Quinto Informe Estado de la Region
(2016) dedicé un capitulo especial al
tema de la educacién en Centroamérica.
En ¢l se plantea que las naciones del
Istmo pueden agruparse en torno a tres
“situaciones estratégicas de educacion”.
Costa Rica presenta las condiciones de
un sistema educativo maduro, con una
base amplia de financiamiento ¢ impor-
tantes logros en términos de acceso. Sin
embargo, tiene pendientes tres grandes
desafios: ofrecer servicios de alta calidad,
universalizar la ensefianza secundaria y
clevar el perfil educativo de la fuerza
laboral. Para alcanzar esas metas tiene
un margen de maniobra limitado, pues el
periodo del bono demografico se agotard
en la presente década (recuadro 2.1).

En la aspiracién de acceso a un ingreso
digno no hubo cambios relevantes, lo
cual es preocupante, pues los ultimos
Informes han sefalado una evolucién
negativa en los indicadores que se utili-
zan para su seguimiento. Esto signiﬁca
un estancamiento en niveles desfavora-
bles. Por tercer afio consecutivo los ingre-
sos promedio de los hogares mostraron
una contraccidn real, esta vez de 1,5%.
El ingreso por trabajo (que representa
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el 81% del total) se redujo en 1,5%,
mientras que los subsidios estatales y las
becas volvieron a aumentar (8,2%). Entre
2014 y 2015 disminuyeron los ingresos
en todos los quintiles, sobre todo en el
primero (20% mds pobre) y el cuarto. El
coeficiente de Gini registré un valor de
0,516, parecido al de los ultimos cinco
afios. La pobreza afectd a un 21,7% de
los hogares, sin variaciones estadistica-
mente significativas en relacién con el
afio anterior. Un 7,2% de los hogares vive
en pobreza extrema, y aunque esta cifra
tampoco representa un cambio impor-
tante con respecto al 2014, si se observa
una tendencia creciente desde 2010. La
tasa de desempleo abierto estimada con
datos de la Enaho se mantuvo en 8,5%,
similar a la de los tltimos tres afios, y una
vez més reflejé un desempefio insuficien-
te del mercado de trabajo, que no logra
absorber una oferta laboral decreciente.

Por tltimo, en la aspiracidon de acceso a
una vida libre de amenazas por segundo
afo consecutivo hubo retrocesos, luego
de las mejoras observadas entre 2011 y
2013. La tasa de homicidios aumentd
1,5 puntos porcentuales, para ubicarse
en 11,5 casos por 100.000 habitantes,
con un total de 557 victimas (80 mds que
en 2014). Esta cifra es la misma de 2010
y solo es superada por la de 2008-2009,
cuando llegé a 11,8. Como se ha repor-
tado en Informes anteriores, el principal
método empleado para cometer homici-
dios es el uso de armas de fuego, el cual
representd casi el 70% del total en 2015,
uno de los valores mas altos de las tlti-
mas décadas. Casi la mitad de los homici-
dios tiene méviles relacionados con el cri-
men organizado (narcotrafico, venganza
y sicariato) y mas del 90% se comete con
arma de fuego. Otros méviles importan-
tes son robos o asaltos (15%), rifias (9,7%)
y problemas personales (9,3%). Las dos
primeras categorias disminuyeron signi-
ficativamente su proporcién dentro del
total; de hecho, el nimero de victimas en
esos tipos de homicidios se redujo entre
2014 y 2015.

Ademas en 2015 se registraron nueve
femicidios, tres m4s que en 2014, aunque
menos que el promedio de los ultimos
veinte anos. Si se amplia la definicién y
se consideran los asesinatos de mujeres
por motivos pasionales o sentimentales,
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RECUADRO 21

Centroamérica requeriria de tres a seis décadas para alcanzar las coberturas educativas de la OCDE

De acuerdo con el Quinto Informe
Estado de la Regidn (2016), en materia de
logro educativo Centroamérica muestra
amplias brechas que son determinadas
por la ubicacién geografica y el ingreso
de las personas, y que se manifiestan
tanto entre paises como al interior de
ellos. EI 60% de la PEA regional tiene seis
afios o menos de educacién, nivel insu-
ficiente para mejorar la productividad
y enfrentar los desafios de la transicién
demografica.

Una medida de la magnitud de los
retos que afronta el Istmo en términos de
cobertura educativa es la comparacién
con otras regiones, por ejemplo, América
Latina y el Caribe (ALC) y la OCDE®%. En
la educacién media la cobertura prome-
dio de Centroamérica (52%) es entre
treinta y cuarenta puntos porcentuales
menor a los promedios de ALC y la OCDE,
respectivamente. A la vez, en la Ultima
década este fue el nivel que tuvo el menor
crecimiento (0,8 puntos porcentuales al
afio), e incluso en El Salvador y Panamd
disminuyé. En la ensefianza preescolar el
aumento medio anual de la cobertura fue
de 0,9 puntos. En relacién con ALC y la
OCDE, la brecha es de entre diecisiete y
veintitrés puntos.

El Informe realizé una estimacion de

cometidos por ex esposos, ex concubinos,
novios o ex novios, o bien por atacantes
sexuales o acosadores®, la cifra se eleva a
dieciocho, dos mas que en 2014.

Todos los anos este Informe busca des-
agregar los indicadores para profundizar
en el estudio de las aspiraciones de desa-
rrollo humano y llamar la atencién sobre
desafios pendientes, incluso en 4reas en
las que Costa Rica exhibe logros impor-
tantes. En esta edicidn se selecciond el
tema de la migracion.

La poblacién migrante que vive en
el pais, en promedio, tiene un perfil de
alta vulnerabilidad en comparacién con
los residentes nacidos en Costa Rica:
baja escolaridad, menor aseguramiento,

la cantidad de afios que se requeririan
para alcanzar la cobertura promedio que
tenian en 2014 las demas naciones de ALC
y los miembros de la OCDE, asumiendo que
los paises centroamericanos mantendrdn el
ritmo de crecimiento reportado en la Ultima
década para cada nivel educativo. Los resul-
tados muestran un panorama preocupante
(cuadro 2.3). En preescolar, el plazo esti-
mado seria de entre cinco y seis décadas.
No obstante, ese promedio regional esta
fuertemente afectado por el tiempo que
le tomaria a Honduras: mas de dos siglos,
debido a sus bajas coberturas y lentos
ritmos de crecimiento. El escenario mas
favorable se da en el tercer ciclo, en el cual
el conjunto del Istmo necesitaria alrededor
de tres décadas para alcanzar los niveles de
referencia.

El mayor rezago estd en la educacién
media (completar la secundaria): la mayor
parte de las naciones centroamericanas
necesitaria mds de cuatro décadas para
alcanzar el promedio de los paises de ALC
y mds de seis para equipararse con los de
la OCDE. En este nivel es también donde
las brechas intrarregionales son mayores.
Mientras Costa Rica ya igualé a ALC y en
poco menos de siete afios podria hacer-
lo también con la OCDE, en Honduras y
Guatemala llegar a esos umbrales tomaria

problemas de empleo (subempleo, bajos
ingresos, incumplimiento de garantias
laborales y del salario minimo) y alta
incidencia de problemas de vivienda’.
En general, el pais muestra dificultades
para garantizar la integracién social de
este grupo.

Como parte de los esfuerzos para
atender estos desafios, se ha plantea-
do la regularizacién migratoria como
un mecanismo para ordenar la situacion
laboral de estas personas, proteger sus
derechos y promover su insercién en el
régimen de seguridad social. La aproba-
cién de la Ley General de Migracién (n°
8764), de 2010, constituye el principal
avance en la materia. Sin embargo, a
seis afos de su promulgacién, no se han
alcanzado los objetivos esperados y han

entre cuatro y siete décadas, y en
Nicaragua mucho mas, debido a que sus
coberturas son bajas y crecen a un ritmo
lento.

Mientras tanto, se acorta el tiempo
para aprovechar el bono demogréfico.
Los gobiernos se deben plantear metas
ambiciosas, no solo con el fin de aumen-
tar la cobertura, sino también la calidad y
pertinencia de la educacién. En un primer
momento, aprovechar el bono demogré-
fico requerird fortalecer las inversiones
en infraestructura, formacién docente, y
transporte estudiantil, entre otras dreas,
para ampliar el acceso y atender la cre-
ciente demanda de educacién. Estos son
los retos que hoy enfrentan Guatemala,
Honduras y Nicaragua. Posteriormente,
en las fases mas avanzadas de la transi-
cién, el descenso de la poblacién en edad
de estudiar liberard recursos financieros
y humanos en los primeros niveles, que
podran destinarse a aumentar la cober-
tura en secundaria, mejorar la calidad
y diversificar las ofertas de formacién,
en especial para los sectores que tienen
rezagos educativos o necesitan desarro-
llar nuevas competencias laborales (Saad
et al., 2008). En esta situacién se encuen-
tran Costa Rica, Panamd y, en alguna
medida, El Salvador.

Fuente: PEN, 2016.

empezado a manifestarse debilidades en
su disefo, especialmente en los asuntos
relacionados con el aseguramiento y las
sanciones por incumplimiento.

A las dificultades para la gestion de
esta problematica se¢ ha sumado en el
periodo mds reciente otro fendmeno, que
no es exclusivo de Costa Rica: la migra-
cién de transito, que se ha agravado desde
finales de 2015 con el arribo de oleadas
de migrantes temporales provenientes de

Cuba, Africa y Haiti.

A partir de la década de los noven-
ta, una vez superadas las crisis politi-
cas de algunas naciones de la regiodn,
para amplios sectores de la poblacién



CUADRO 2.3

Centroameérica: anos esperados® para alcanzar la cobertura educativa
de Ameérica Latina y el Caribe (ALC) y la OCDE, segiin nivel educativo. 2014

Pais/Region Preescolar
ALC  OCDE
Belice 13,5 16,4
(Costa Rica 0,5 73
El Salvador®” 71 11,9
Guatemala 20,6 30,1
Honduras 253,8 2897
Nicaragua 32,7 43,0
Panamd® 8,7 14,6
Centroamérica 48,1 59,0

Tercer ciclo Educacion media
ALC  OCDE ALC  OCDE
84 11,2 20,3 43,7
3,0 52 0,0 6,7
89 10,6
24,6 26,2 46,1 67,2
107,7  114,2 41,1 63,1
18,2 20,1 77,2 110,8
16,7 193
26,8 295 36,9 58,3

a/ Los afios esperados se calculan con base en el aumento promedio anual de las coberturas educativas de cada

pais durante el periodo 2005-2014.

b/ No se incluye a El Salvador y Panama en la educacion media debido a que las tasas de crecimiento en el
periodo de analisis fueron negativas, lo que no permite modelar su avance esperado.

Fuente: PEN, 2016, con datos de los ministerios de Educacion de los paises.

RECUADRO 2.2

Recientes flujos de migracion de transito

Hacia finales de 2015 Costa Rica otorgé
visas de transito temporal a alrededor de
7.800 ciudadanos cubanos que preten-
dian pasar por el territorio nacional en
su camino hacia Estados Unidos. Aunque
esta situacién no era nueva, se convir-
tié en una crisis cuando el Gobierno de
Nicaragua se neg6 a hacer lo mismo, lo
que generd que este grupo, y otros que
llegaron posteriormente, se concentra-
ran en la frontera norte, en un ndmero
que la Direccién General de Migracion y
Extranjeria estimé en 8.000 personas en
su punto mas critico.

Aunque el flujo de cubanos se redujo
drdsticamente a partir de marzo de 2016,

centroamericana el principal motivo para
migrar ha sido econdmico. Costa Rica se
ha caracterizado por ser un pafs receptor
neto de migrantes; asi lo demuestra el
hecho de que un 9% de sus habitantes
nacié en el extranjero, la proporcién més
altade AméricaLatina. Losflujosde inmi-
gracién permanente no han variado en
los tltimos afios, pero los de inmigracién

en los meses siguientes se incrementé la
afluencia de migrantes extracontinenta-
les, en especial africanos, quienes huyen
de situaciones de guerra, persecucién
y pobreza. En septiembre de 2016 se
conocié que una parte importante de
esta poblacién en realidad provenia de
Haiti. Tanto cubanos como africanos y
haitianos tienen como propésito llegar
a Estados Unidos. Los primeros estan
amparados por una ley especial que les
permite entrar a ese pals al pasar la fron-
tera mexicana. Para el resto, que no goza
de ese beneficio, el horizonte es incierto.

Fuente: Sequra, G. 2015.

temporal se¢ incrementaron un 26%
desde 2010 (Sicremi, 2015).

Los datos censales indican que la
tasa de crecimiento de residentes naci-
dos en el extranjero descendié de un
75% en el periodo 1984-2000, a un
2,4% entre 2000 y 2011 (INEC, 2012).
Histéricamente Nicaragua ha sido el
principal pais de origen, pues las personas
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de esa nacionalidad representan el 74,6%
del total de inmigrantes. Cabe senalar,
sin embargo, que su participacién se ha
mantenido sin mayores cambios desde
el afno 2000, cuando ascendié al 76,4%.

Panamd y Costa Rica tienen un impor-
tante flujo circular de trabajadores agri-
colas que migran de forma temporal,
fundamentalmente en los perfodos de
cosecha de banano y café. En estas acti-
vidades tienen un peso significativo las
personas indigenas, en especial de la
etnia Ngobe Buglé, cuyo caso merece
atencion por las malas condiciones labo-
rales y de vida que enfrentan en el pais. El
Censo de 2011 contabilizé la presencia
de 9.543 indigenas Ngobe en territorio
costarricense, de los cuales 3.015 eran
panamenos.

Segtin el Banco Central de Costa Rica,
en el periodo 2013-2014 ingresaron tem-
poralmente al pais 41.509 extranjeros, de
los cuales 33.478 lo hicieron para trabajar
en café, 1.836 en melén, 4.322 en canade
azucar, 1.250 en naranja y 623 en bana-
no. En los cultivos de meldn, naranja y
cafa de azicar el 100% de estos migran-
tes es nicaragliense, en café el 69,5% son
panamenos, un 30% son nicaragiienses
y un 0,5% salvadorefios (BCCR, 2014).
Otro flujo que ha aumentado en los
ultimos meses es el de la migracién de
transito, es decir, las personas que atra-
viesan el territorio nacional en su camino
hacia otros destinos, en especial Estados
Unidos (recuadro 2.2).

En sentido inverso, menos del 2% de
la poblacién costarricense migra hacia
otros paises. Sin embargo, este fendme-
no tiene importantes efectos en algunos
lugares de los que procede una alta pro-
porcion de los emigrantes, entre ellos el
norte de la GAM, la zona de Los Santos
y el cantén de Pérez Zeledén (Vargas,
2005).

En 2015, un 11,9% de la fuerza laboral
del pais era extranjera y, de ese total, el
81% era nicaragiiense (cuadro 2.4). Este
grupo tiene un mayor porcentaje de ocu-
pacion (64%) y menos poblacién fuera de
la PEA (29,1%) que el promedio nacio-
nal. Por ramas de actividad, esta pobla-
cidén se inserta de manera predominante
en el servicio doméstico (39,4% de las
mujeres), el sector agropecuario (23,1%
de los hombres) comercio y reparacién de
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vehiculos (15,6%), construccién (23,8%
de los hombres) industria manufacturera
(10,2%), alojamiento y servicio de comi-

das (14,3% de las mujeres).

La base de las politicas de integraciéon
de los migrantes debe ser el reconoci-
miento de los aportes que estas personas
hacen a la sociedad, en su busqueda de
mejores condiciones de vida y supera-
cién individual (Montero, 2010). En este
sentido, la “Politica migratoria Integral
para Costa Rica”, publicada en 2013,
refleja los compromisos del Estado, de
gestionar y controlar los flujos migrato-
rios, a la vez que se procura una adecuada
integracién de estos grupos mediante el
trabajo coordinado de las instituciones
con competencias en la materia. Desde
esta perspectiva, las acciones derivadas de
la Politica deben contribuir a solventar
las necesidades de personas que, por su
condicién, tienen que ser atendidas de
manera particular, principalmente en los
servicios publicos y el sistema de seguri-
dad social.

Aunque basada en un enfoque de
derechos humanos, la Ley General de
Migracién (n° 8764), de 2010, estableci6

mecanismos que a la larga han reducido

CUADRO 2.4

Indicadores sobre la poblacion de 15 afos y mas, por pais de nacimiento. 2015

Indicadores

Poblacion economicamente activa (PEA)
Tasa neta de participacion laboral
Tasa de desempleo abierto

Poblacidn fuera de la PEA

Personas ocupadas por rama de actividad
Comercio
Agricultura y ganaderia
Industria manufacturera
Servicio doméstico
Alojamiento y servicios de comida
Construccion
Resto de actividades

las posibilidades de alcanzar la regulari-
zacidén migratoria, como por ejemplo el
cobro de cien ddlares por cada mes de
estancia irregular en el pais (Sandoval,
2012). Es necesario adecuar las tarifas y
multas previstas en la Ley a la realidad
de la mayoria de las personas migran-
tes, caracterizada por situaciones de
exclusién social, bajos niveles educati-
vos, informalidad ¢ incumplimiento de
garantias laborales.

La Ley 8764 tampoco contempla las
tradiciones culturales y los modos de
vida de las comunidades indigenas, pese
a que ya antes de su promulgacién un
voto de la Sala Constitucional (1786-93)
habia ordenado al Estado costarricen-
sc respetar los mandatos del Convenio
169 de la OIT (Ley 7316), para facilitar
la documentacién y cedulacién de los
indigenas Ngobe Buglé y, consecuente-
mente, hacer valer las garantias consti-
tucionales y del Derecho Internacional
de esta poblacién. Con ese propdsito,
en mayo de 2012 la Direccidén General
de Migracién y Extranjerfa (DGME)
publicé el Reglamento de Extranjeria,
en cuyo Titulo V se desarrolla ¢l tema
de las poblaciones indigenas extranjeras
y se establece que este grupo tendrd un
procedimiento especial para regularizar
su situacién en las categorias de resi-

dente permanente, trabajador temporal,
trabajador transfronterizo y estudiante.
Ademis, con el objetivo de facilitar la
regularizacién de los trabajadores indi-
genas que migran en forma estacional, s
redujo la cantidad de requisitos y el costo
de los trimites (Morales et al., 2014).

Otro avance de la DGME en materia
de derechos humanos fue la promulga-
cién, en 2015, del “Protocolo de actua-
cién para situaciones migratorias espe-
ciales”, que ha resultado de gran utilidad
para el abordaje de los casos de migra-
cién de transito de ciudadanos cubanos
y extracontinentales, ya comentados en
el recuadro 2.2.

Por otra parte, también cabe desta-
car el avance que representa la “Politica
institucional para el acceso a la justicia
por parte de la poblacién migrante y
refugiada”, aprobada por la Corte Plena
del Poder Judicial en noviembre de 2010.
Esta politica parte del reconocimiento
del complejo y multidimensional con-
texto en que se produce el fenémeno
migratorio y establece lineamientos para
asegurar el acceso efectivo a la justicia
para las personas migrantes y refugia-
das, independientemente de su situacion
juridica y las causas que generaron su
desplazamiento.

Pais de nacimiento

Costa Rica Nicaragua  Resto de Centroamérica Resto del mundo Total
1.997.320 217.443 13.792 37.600 2.266.155
59,1 70,9 57,7 65,2 60,2
8,5 9,5 8,0 2,1 8,5
3.379.138 306.738 23918 57.690 3.767.484
175 15,6 16,2 24,2 17,4
11,1 15,7 9,6 13 11,4
10,7 10,2 13,6 6,9 10,6
6,6 171 8,9 2,4 7,6
6,1 8,9 35 11,4 6,4
55 14,3 6,0 15 6,3
42,5 18,2 42,3 52,1 40,4

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Enaho 2015, del INEC.



Hasta 2013 el acceso a la seguridad
social no dependia de la condicién
migratoria de los trabajadores. Fue a par-
tir de la promulgacién de la Ley 8764
que la CCSS empezé a coordinar con
la DGME para restringir la prestacién
de servicios a quienes estén legalmente
en el pais®. En concreto, se establecie-
ron lineamientos para el aseguramiento
en las modalidades de asegurado volun-
tario y trabajador independiente, para
aquellas personas que estén en capacidad
de presentar una cédula de residencia
vigente, una resolucién de aprobacién
de residencia o categoria especial u otro
documento que acredite que se encuentra
en proceso de renovacion de su cédula
de residencia o categoria especial (los
dos ultimos deben ser extendidos por la
DGME (CCSS, 2015). Esto excluye a
los migrantes en condicién irregular, que
no realizan actividades independientes o
trabajan en la informalidad.

Segtin la Enaho 2015, entre las personas
ocupadas, un 33% de los nicaragiienses
no esta afiliado al seguro social, cifra que
duplica la de los costarricenses (gréfico 2.1).
Ademais de la vulnerabilidad social, este
dato sugiere que el aseguramiento como
requisito para alcanzar la regularizacién
migratoria no ha crecido desde que entré
vigencia la Ley 8764. Ello se explica por los
sectores productivos en los que se insertan
los trabajadores extranjeros, en los cuales
son frecuentes la morosidad patronal y
la alta rotacién de personal, ya sea por la
estacionalidad de las actividades, o como
forma de evitar el pago de cargas sociales,
entre ellas el aseguramiento ante la CCSS
(Segura, 2016).

Hasta febrero de 2015, de aproximada-
mente 2.500 empleadores agricolas que
segun estimaciones del MAG podrian
necesitar mano de obra extranjera, solo
un 3% habia llenado el formulario para
regularizar la situacién de sus trabajado-
res, segin lo dispuesto en el decreto n°
38541-GOB-TMSS-MAG?, publicado
en agosto de 2014. Esto evidencia que
en la mayoria de los casos las personas
migrantes se¢ hacen cargo de su propia
regularizacién y aseguramiento, y que
el nuevo requisito no ha estimulado la

GRAFICO 2.1
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Condicion de aseguramiento de las personas ocupadas
en el seguro de salud de la CCSS, segiin lugar de nacimiento. 2015

55%

46%

33%

42%

Costa Rica Nicaragua
Asalariado M Cuenta propia o voluntario

Resto de Centroamérica

Otras formas

Resto del mundo
M No asegurado

Fuente: Sequra, G. 2016, con datos de la Enaho 2015, del INEC.

responsabilidad patronal. Debe tenerse
en cuenta que algunas actividades eco-
némicas dependen estructuralmente de
la participacion de las personas migran-
tes, como los sectores de construccidn,
seguridad privada, agricultura y trabajo
doméstico remunerado.

A esto se suma la severidad y los eleva-
dos costos de las multas' y los trémites,
que pueden favorecer la irregularidad. La
Ley dispone que las personas extranjeras
admitidas como no residentes pueden
cambiar de categoria migratoria mien-
tras estén en el pais, para lo cual deben
realizar un trimite que cuesta doscien-
tos ddlares. Asimismo, las personas que
ingresaron al pais como turistas pueden
prorrogar su estadfa, previo pago de cien
délares.

Es esencial fortalecer las labores de
inspeccién que realiza el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, especial-
mente en las temporadas de cosecha de
cultivos que demandan un alto niimero
de trabajadores temporales. Esto puede
suponer un reto institucional, pues se
requicre mayor flexibilidad y la reorienta-
cién de recursos de acuerdo con las nece-
sidades de inspeccién en algunas épocas.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Segura, G. 2016, en

Desde la perspectiva del desarrollo
humano, la desigualdad, la pobreza y
la exclusién social son situaciones que
privan a las personas de las posibilidades
de “ser y actuar”, es decir, afectan el
aprovechamiento de las oportunidades
y capacidades, dificultan el crecimien-
to econdémico y debilitan la democra-
cia. Este capitulo entiende la equidad
social como la igualdad en la dotacién de
oportunidades, de manera que todos los
habitantes tengan los medios para poten-
ciar sus capacidades. Esta situacién no
asegura que todos obtengan resultados
semejantes a lo largo de sus vidas, pues en
ello intervienen otros factores (esfuerzo
personal, aptitudes, inteligencia, suerte,
etc.). Sin embargo, si garantiza que nin-
gun individuo enfrente bloqueos sociales
que lo condenen a la pobreza y la vulne-
rabilidad social.

Desde este punto de vista el balance
del desempefio nacional es negativo: la
desigualdad del ingreso estd estancada en
niveles altos, no hay avances en la reduc-
cién de la pobreza medida por ingresos y
el mercado de trabajo —la principal fuen-
te de ingresos de las familias- mantiene
resultados desfavorables.

En esta edicion, el seguimiento de los
indicadores tradicionales de desigualdad
se complementa con el estudio de la
concentracion de la tierra, a partir de
los resultados del VI Censo Nacional
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Agropecuario, que se realizé en 2014,
treinta afios después del anterior. En
materia de pobreza el andlisis combina
dos enfoques: la linea de ingreso y el
método multidimensional. Ademas, se
simulan algunos escenarios para predecir
el efecto que tendria sobre la pobrezay la
desigualdad la insercién laboral de perso-
nas que actualmente estdn inactivas.
Nuevamente se analiza en profundi-
dad el tema del mercado laboral, como
factor explicativo de la pobreza y la des-
igualdad. Como un aporte novedoso,
sc actualizé el estudio del empleo con
base en la estructura productiva deri-
vada de la matriz insumo-producto del
BCCR ajustada al 2012 como ao base.
Ademis, con datos del INEC, se elabo-
raron perfiles de los emprendimientos de
los hogares, su motivacién y los niveles de
informalidad en que operan.

En los anos transcurridos del presen-
te siglo Costa Rica ha visto crecer la
desigualdad en la distribucién de los
ingresos, en un contexto latinoamerica-
no que avanza en sentido contrario. Un
estudio de la Cepal que consideré dieci-
siete paises de la regién encontré varia-
ciones estadisticamente significativas en
nueve de ellos, sobre todo entre 2010 y
2014. La evolucién mas favorable la regis-
traron Uruguay, Argentina, Ecuador,
El Salvador y Republica Dominicana.
Costa Rica mostré un estancamiento
en ese periodo y sc ubica en la novena
posicion de menor a mayor desigualdad.
Solo en dos paises la situacién se dete-
rior6: Paraguay y, en especial, Venezuela
(Cepal, 2016).

El indicador m4s utilizado para medir
la desigualdad es el coeficiente de Gini'.
El grafico 2.2 muestra su evolucién desde
1987 en Costa Rica. En 2015 la cifra fue
de 0,516, sin cambios con respecto al
2014 y similar a los valores reportados
en los ultimos cinco afios, lo que refleja
un estancamiento en niveles altos de
desigualdad.

En perspectiva internacional, esta cifra
es mayor al promedio latinoamericano
(0,491) y el de las naciones de la OCDE,
tanto si se calcula con el ingreso antes

de impuestos (0,470) o después de ellos

(0,320). La OCDE senala que la mayo-
ria de sus miembros logra importantes
reducciones de la desigualdad a través
de los impuestos y las transferencias,
con excepeién de Chile y Corea del Sur,
aunque en este tltimo la desigualdad es
baja. Por limitaciones de informacién,
para Costa Rica no hay estimaciones
basadas en el ingreso después de impues-
tos. No obstante, los datos de otros pai-
ses sugieren que aquellos que registran
valores altos en el coeficiente de Gini, se
mantienen en niveles similares cuando el
indicador se calcula después de impues-
tos (OCDE, 2015).

A diferencia de lo reportado en
Informes anteriores, en 2015 el coefi-
ciente de Gini si reflejé brechas por lugar
de residencia, pues mientras en las zonas
urbanas el indicador no varié (0,501), en
las rurales pasé de 0,508 en 2014 2 0,520
en 2015. Este cambio se explica por un
mayor crecimiento real de los ingresos
del quintil més rico.

Cuatro regiones tuvieron cifras seme-
jantes: Central, Chorotega, Pacifico
Central y Huetar Norte. El cambio inte-
ranual 2014-2015 muestra variaciones
significativas en la Huetar Caribe (11%),
la Pacifico Central (6%) y la Brunca
(2%). Aunque la Huetar Caribe sigue
siendo la menos desigual, el aumento
registrado la acercé a los niveles de las
demis regiones. La Brunca destaca como
la més desigual.

En 2015 el ingreso neto promedio men-
sual de los hogares ascendié a 1.003.155
colones, lo que representa una disminu-
cién real del 1,5% en relacién con 2014.
El ingreso por trabajo (que representa el
81% del total) también se redujo en 1,5%,
mientras que los subsidios estatales y las
becas volvieron a aumentar (8,2%). La
magnitud de la contraccién difiere entre
grupos, pero los de menores ingresos, de
nuevo, estuvieron entre los mas perju-
dicados: los ingresos del primer quintil
(los mas pobres) cayeron un 3,0% y los
del cuarto quintil un 3,4%, en tanto que
los otros quintiles mostraron descensos
menores al 1%.

Al clasificar los hogares en diez grupos
(deciles) segun su ingreso per cépita se
observa que, por tercer afo consecutivo,
casi todos vieron reducidos sus ingre-
sos en términos reales (grafico 2.3). Sin

GRAFICO 2.2
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ingreso familiar per capita (neto ajustado).

Fuente: Elaboracion propia con datos de las EHPM y las
Enaho, del INEC.

embargo, a diferencia de lo ocurrido en
el periodo anterior, entre 2014 y 2015 los
ingresos totales de los més pobres cayeron
proporcionalmente mas que los de los
mds ricos. Asimismo, la evolucién desde
2010 muestra que en el primer decil estos
disminuyeron un 14,9%, mientras que
en el décimo aumentaron un 6,9%. Es
claro, entonces, que el estancamiento de
la desigualdad se da en un contexto de
contraccion real de los ingresos de los
hogares, sobre todo de los més pobres.

Otro indicador de la desigualdad es
el porcentaje del ingreso total que acu-
mula cada decil. Mientras el primero
recibe apenas un 1,2% (sin cambios con
respecto al 2014), el décimo concentra
un 32,4%. No obstante, cabe indicar
que este tltimo porcentaje se redujo en
0,6 puntos con respecto al afio anterior,
pues el ingreso del noveno decil tuvo un
incremento real y su proporcién dentro
del total aumenté de 17,1% a 18,0%.
Otro dato relevante es que la mitad de los
hogares de menores ingresos (primeros
cinco deciles) percibe solo un 19% del
ingreso, en tanto que el 20% mds rico
(quinto quintil) absorbe la mitad.

En 2015 los ingresos promedio del
quinto quintil fueron 13 veces mayores
que los del primero, cifra que no varid
significativamente en relacion con el afio
previo, pero que representd un aumento
de2,2 puntos porcentuales con respectoal
2010. Esto quiere decir que, en promedio,
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Variacion real del ingreso promedio del hogar?,

por decil de ingreso per capita®
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b/ Los hogares se ordenan en diez grupos de igual tamafio (deciles), a partir de su ingreso neto per capita.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las Enaho, del INEC.

por cada 1.000 colones que percibié el
20% mds pobre de la poblacién, el 20%
més rico recibié 13.000. Visto por deci-
les, el décimo'® tiene un ingreso 27,2
veces mayor que el primero (el promedio
para paises de la OCDE es 9). Si se consi-
dera el ingreso del 2% de los hogares mds
ricos”® y se contrasta con el del primer
decil, el indicador para el 2015 asciende
a 42 veces, cifra menor que la del afio
previo, pero similar a las de 2011 y 2012.

La desigualdad también puede ser ana-
lizada en términos de clases sociales,
segiin la metodologia introducida por
este Informe en su decimoquinta edi-
cién. Las clases sociales se definen como
conjuntos de personas con ciertas carac-
teristicas que las hacen compartir una
posicidn en la vida econdmica de un pais,
la cual les da acceso a ciertos ingresos,
poder o autoridad. Esta posicidon estd
determinada por los modos en que las
personas participan en la organizacién
socioproductiva.

En Costa Rica, la estructura del mer-
cado laboral por clases sociales muestra

que aproximadamente una de cada cinco
personas ocupadas estd en las clases
intermedias o es un pequeno propietario.
Le siguen en importancia los obreros en
servicios, los profesionales y medianos
empresarios y los obreros industriales,
con cerca de un 13% cada uno. Un 9%
son otros trabajadores (no calificados),
un 7% obreros agricolas y el 2% restante
pertenece a la clase alta.

Entre 2014 y 2015 los ingresos promedio
mensuales en todas las clases sociales cayeron
en términos reales. Las mayores contraccio-
nes se dieron en la clase alta, los pequefios
propietarios, el grupo de otros trabajadores
y los profesionales y medianos empresarios.

La distribucién por sexo, en general,
es de 61% hombres y 39% mujeres. Sin
embargo, la estructura del mercado labo-
ral presenta diferencias por clases socia-
les. Las que pueden clasificarse como
“masculinas”, pues tienen una propor-
cién de hombres muy superior al prome-
dio, son los obreros agricolas, los obreros
industriales y la clase alta. Los otros tra-
bajadores constituyen una clase “femeni-
na”, en tanto que las clases intermedias y
de profesionales y los medianos empresa-
rios son clases “equitativas”, pues en ellas
ambos sexos participan en partes iguales.
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Al avanzar la segunda década del
siglo XXI, Costa Rica tiene una socie-
dad notablemente mas grande, urbana y
envejecida, y una economia mucho mis
abierta y dindmica. Mientras ocurrian
todos los procesos que dieron lugar a ese
perfil, durante treinta anos el pais care-
cié de informacién detallada y confiable
sobre el sector agropecuario, asi como
sobre la distribucién y la propiedad de
la tierra. Ese vacio se subsané por fin
en 2014, al llevarse a cabo el VI Censo
Nacional Agropecuario (Cenagro), cuya
edicién anterior se habia realizado en
1984.

El Cenagro recogi6 informacion sobre
las actividades agricolas, pecuarias y sil-
vicolas, la distribucién geografica de los
cultivos, las pricticas productivas y las
formas de tenencia y uso de la tierra
(INEC, 2015¢). Se contabilizaron 93.017
fincas en 2,4 millones de hectareas, cifras
que representan disminuciones de 8,7% y
21,6%, respectivamente, en relacién con
los datos de 1984. Hoy las fincas agro-
pecuarias ocupan un 47,1% del territorio
nacional.

Las fincas pequenas (de menos de
cinco hectdreas) fueron las tnicas que
crecieron entre los censos de 1973 y 2014.
El resto tuvo una contraccién que, en tér-
minos absolutos, ubica al grupo de entre
cinco y menos de cincuenta hectdreas
como el que mds se redujo (grafico 2.4).

El uso del suclo, aproximado a través
de la actividad principal' de las fincas,
indica que més de la mitad (53%) se
dedica a la produccién pecuaria (ganado
vacuno, caprino, ovino, porcino, aves
de corral y afines), un 41% a la agricul-
tura, un 5% a manejo y proteccion de
bosque, y el restante 1% a otros usos. Al
desagregar por tamaio de las fincas hay
diferencias notables. Las mds pequenas
(menos de una hectérea) se dedican sobre
todo a cultivos agricolas (89%), mientras
que las més grandes (cien hectdreas o
mds) tienen como actividades principales
la pecuaria (47%), la agricola (44%) vy el
mancjo y proteccién de bosque (8%; para
mds detalles, véase el capitulo 4 de este
Informe).

Un pequeio nimero de fincas grandes
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GRAFICO 2.4

Ndmero de fincas y tamaiio promedio, segiin extension en hectareas
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GRAFICO 2.5

Curva de Lorenz de la distribucion de la tierra agropecuaria. 1984 y 2014
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(de mas de quinientas hectdreas) abarca
una cantidad importante del 4rea agro-
pecuaria. La concentracién es evidente
si se considera que la mitad de las fincas
del pais suma apenas un 3% de las hectd-
reas agropecuarias, o que el 80% apenas
representa un 15% (gréfico 2.5).

Un indicador util para medir la con-
centracion de la tierra es el coeficiente de
Gini calculado segun la extensién de las
fincas en hectdreas. Cuanto mds se acerca
el coeficiente a 1, més desigual es la distri-
bucién del suelo. En 2014 su valor fue de

0,82, superior a la cifra de 0,79 obtenida
en 1973 y la de 0,81 registrada en 1984
(Edelman y Seligson, 1994).

Por cantones, los que muestran mayo-
res desigualdades son relativamente
pequefios en extension agropecuaria,
excepto Liberia (mapa 2.1). Es importan-
te aclarar que no hay un patrén que vin-
cule extension y desigualdad, pues hay
cantones “pequeiios” que también tienen
baja desigualdad. Lo que si destaca es que
la mayoria de los cantones que abarcan
grandes extensiones agropecuarias (color

verde oscuro en el mapa) se ubica en
puntos intermedios de desigualdad, con
coeficientes de Gini que fluctdan entre

0,74y 0,79.

Para analizar si existe un vinculo entre
extensién agropecuaria y condiciones de
pobreza y desigualdad en los cantones, se
utilizaron las bases de datos del Cenagro
2014 y el Censo de Poblacién 2011. Los
resultados no muestran un nexo entre con-
centracién de la tierra y concentracién de
los ingresos, ambas medidas con el coefi-
ciente de Gini, pero sf una clara asociacién
entre la pobreza de los cantones y la exten-
sién del drea agropecuaria, sin importar el
método de medicién de la pobreza que se
utilice (NBI o linea de ingreso).

También hay una relacién directa y
positiva entre el empleo agropecuario
y los hogares con necesidades basicas
insatisfechas (NBI). Por cantones, un
aumento de un punto en el porcentaje
de personas que trabajan en agricultura,
incrementa en 0,5 el porcentaje de hoga-
res con NBI (gréfico 2.6). En Matina,
Los Chiles y Buenos Aires mas de la
mitad del empleo estd concentrada en
el agro y més de la mitad de los hogares
tiene NBI. Sin embargo, otros canto-
nes que registran altos porcentajes de
hogares con NBI muestran menores pro-
porciones de empleo agropecuario, entre
ellos Osa, Golfito, Corredores, Limén,
Parrita, Abangares y Garabito. Es inte-
resante observar que en muchos de esos
lugares tienen un peso importante las
fincas de cien hectdreas o mis.

No se observa una relacién directa
entre pobreza y cantidad de fincas, pues
estas ultimas exhiben una enorme dis-
persion. En algunos cantones hay altos
porcentajes de hogares con NBI y pocas
fincas, mientras que en otros sucede
lo contrario. Cantones que poscen un
nimero considerable de fincas, como
Cartago, Alajuela, Grecia, San Ramén,
Puriscal y Turrialba, registran NBI en
aproximadamente una quinta parte de
sus hogares, pero aportan menos del 15%
del empleo agropecuario. Esto sugiere
que, aunque son muchas, las fincas son
pequefas y pocas familias dependen del
trabajo en ellas.
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I MAPA 2.1

Extension agropecuaria y coeficiente de Gini de la tierra, segiin cantones. 2014
(hectareas)

Area agropecuaria por cantén 2014 (en ha)
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Fuente: Morales y Sequra, 2016, con datos del Cenagro 2014, del INEC.

| GRAFICO 2.6

Distribucion de los cantones segiin empleo en actividades agricolas
y hogares con NBI¥. Censo 2011
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Fuente: Morales y Sequra, 2016, con datos del Censo Nacional de Poblacion 2011, del INEC.
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Hay tres cantones que vale la pena desta-
car por ser atipicos, ya que en ellos tiene un
peso importante el trabajo agricola, pero
hay baja incidencia de hogares con NBL
En Zarcero un 40% del empleo es generado
por el sector agropecuario y solo un 20% de
los hogares presenta NBI. En Alvarado las
proporciones son de 44% y 25%, respecti-
vamente, y Jiménez reporta un porcentaje
similar de hogares con NBI, con un 33% de
empleo agropecuario.

Propiedad de la tierra revela brechas
de género

Otros aspectos relevantes que indagé el
Cenagro son los derechos de propiedad, la
condicién juridica y algunas caracteristicas
de los productores. El 91% del suelo agro-
pecuario tiene propietario o personas que
acttian “a modo de propietario™ (INEC,
2015c). Ademés, cuanto mayor es la exten-
sién, mayor es el porcentaje de propietarios.
Ast, en las fincas mas grandes (doscientas
hectdreas o més) la tenencia propia repre-
senta el 92% y el arrendamiento un 7%,
mientras que en las mds pequefias (menos
de una hectdrea) las proporciones son de
86% y 13%, en cada caso.

En cuanto a la condicién juridica de
quienes mancjan las fincas', el 87% son
personas fisicas, un 8,5% son sociedades
de derecho y un 3,2% sociedades de
hecho (INEC, 2015¢). Las personas fisi-
cas tienen mayor presencia en las fincas
mds pequefias y conforme aumenta la
extension las sociedades van adquiriendo
relevancia. En las fincas de doscientas
hectireas o mds, las sociedades de dere-
cho representan el 51%, mientras que las
personas fisicas bajan a un 43%.

En las fincas operadas por una persona
fisica es posible conocer la distribucién por
sexo. Los resultados indican que solo un
15,6% de las fincas tiene propictarias. El
grafico 2.7 muestra las diferencias segtin
extension. La proporcién de productoras es
de 25% en las fincas menores de una hecté-
rea, y baja gradualmente hasta un 5% en las
grandes (cien hectdreas o mds).

A\ Y

y
PARA MAS INFORMACION SOBRE
CENSO AGROPECUARIO

vease Morales y Segura, 2016, en
www.estadonacion.or.cr
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GRAFICO 2.7
Distribucion de las personas
productoras, por extension de
las fincas, segin sexo. 2014
200 hectdreas y mas
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Fuente: Morales y Sequra, 2016, con datos del Cenagro,
del INEC.

Tal como ha indicado este Informe
en ocasiones anteriores, la pobreza es la
més grave expresion de la desigualdad,
pues las personas que la sufren estdn en
el extremo inferior de la distribucién del
ingreso y carecen de recursos suficientes
para satisfacer un conjunto de necesi-
dades que son bdsicas para vivir digna-
mente. Hay varios métodos para estimar
la magnitud de este fenémeno; en esta
edicién se utilizan dos de ellos: la linea de
pobreza' y el método multidimensional.

Los resultados del método de linea de
pobreza se presentan en el grifico 2.8.
Alli se observa que un 20% de los hogares
estd afectado por esta condicién desde
mediados de la década de los noventa,
con ligeras y efimeras variaciones (2003
y 2007). Esta cifra relativa oculta un
crecimiento anual de la cantidad de per-
sonas pobres. La Enaho 2015 calcula que
317.660 hogares viven en pobreza, un
21,7% del total. En relacién con el 2014
esta cifra representa una disminucion
de 0,6 puntos porcentuales, cambio que
no es estadisticamente significativo (al
95% de confianza). La pobreza extrema
se sittia en 7,2%, equivalente a 104.712
hogares. Si se compara con el afo ante-
rior tampoco refleja un cambio signifi-
cativo, pero si sc observa una tendencia
creciente desde 2010.

Los porcentajes son mayores cuando se
calcula este indicador para las personas

GRAFICO 2.8

Incidencia de la pobreza total y extrema entre los hogares®
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en las encuestas de hogares.

b/ Esta encuesta solo captaba el ingreso familiar primario (sueldos, salarios y renta empresarial). En 1984 no se
realiz6 en el mes de julio, debido a que se llevé a cabo el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda, pero si en marzo y
noviembre. La cifra que se consigna en el grafico es un promedio de ambas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Trejos, 2011, y las encuestas de hogares del INEC.

(en lugar de los hogares), ya que en
general los pobres residen en hogares
mds numerosos. En términos absolutos,
1.137.881 personas tienen ingresos por
debajo de la linea de pobreza, un 23,6%
de la poblacién total en 2015. De ellas,
374.185 (un 7,8%) estdn en condicién de
pobreza extrema.

Vista por zona de residencia, la pobreza
afecté a un 27,9% de los hogares rura-
les (2,4 puntos porcentuales menos que
en 2014), mientras que en los urbanos
se mantuvo en 19,4%. Este comporta-
miento hizo que la brecha entre ambos
disminuyera, luego de haberse ampliado
entre 2012 y 2014. La zona rural tam-
bién sufre mis la pobreza extrema, con
una cifra que casi duplica la de la zona
urbana: 11,1% versus 5,7%. Sin embargo,
dado que el 73% de la poblacién total de
Costa Rica se concentra en las ciudades,
la mayoria de los pobres son urbanos:
749.981 (216.419 en extrema pobreza),
en contraste con 387.900 pobres rurales
(157.766 en pobreza extrema).

Otros indicadores de pobreza mues-
tran comportamientos consistentes con
la incidencia. La brecha (o intensidad)

revela que, en promedio, el ingreso de los
hogares pobres se alejé en un 8,8% de la
linea de ingresos (umbral de pobreza),
en tanto que la severidad (desigualdad
relativa entre los hogares pobres) fue de
un 5,2%. En ambos casos las cifras de la
zona rural casi duplican las de la urbana,
lo cual significa que en la primera la
pobreza es mas intensa (los hogares nece-
sitan mds ingresos para superar el umbral
de pobreza) y més severa (hay una mayor
desigualdad relativa entre los hogares que
se encuentran en esa condicién).

Los hogares y las personas pobres tie-
nen caracteristicas que ayudan a enten-
der su condicién. El grafico 2.9 presenta
una seleccién de ellas, con datos del 2015.
En términos demograficos los hogares
pobres suelen ser mds numerosos, tener
mds personas dependientes y mayores
porcentajes de jefatura femenina, en
comparacién con los hogares no pobres.
En materia educativa, en promedio, las
personas pobres apenas logran termi-
nar la educacién primaria, y registran
valores mds altos en las tasas de rezago
escolar y los porcentajes de adolescentes
que no asisten a la educacién regular.



En las viviendas son mayores las pro-
porciones de hogares con hacinamiento
e infraestructura en regular o mal esta-
do, y sin servicios de agua e internet.
Pero las caracteristicas que mds ayudan
a entender la pobreza por ingresos son
las relacionadas con Ia situacién laboral.
Las personas pobres participan menos
en el mercado de trabajo, tienen menores
tasas de ocupacién, mayor proporcion de
empleos informales y sus tasas de des-
empleo superan mds de cuatro veces las
de las personas no pobres. Todos estos
problemas se agudizan en los hogares que
viven en extrema pobreza.

El grafico 2.10 muestra la situacién de
la pobreza total por regiones en 2015.
Alli se observa que las posiciones de
mayor y menor incidencia fueron ocu-
padas, respectivamente, por la Brunca
(35,4%) y la Central (17,1%). Las res-
tantes tuvieron niveles similares entre
si. En el caso de la pobreza extrema,
nuevamente las regiones mas afectadas
fueron la Brunca (13,7%) y la Huetar
Caribe (11,1%), cuyas cifras casi duplican
el promedio nacional y casi triplican el de
la regién Central (4,7%).

En términos de la distribucién de los
hogares pobres, cerca de la mitad reside
en la region Central (48,6%) y en orden
descendente le siguen la Brunca (12,5%),
la Huetar Caribe (12,0%), la Huetar
Norte (10,0%), la Chorotega (9,4%) y la
Pacifico Central (7,5%). Estos resultados
confirman que las acciones de atencién
de la pobreza no pueden ser homogéneas,
es decir, que la formulacién de las politi-
cas y programas sociales debe adecuarse a
las particularidades de cada regién.

Especial atencién merece el signifi-
cativo descenso observado en la regién
Chorotega, donde el porcentaje de hoga-
res pobres pasé de 33,2% en 2014, a
27,0% en 2015 (6,2 puntos menos). Lo
mismo sucedi6 con la pobreza extrema,
que disminuyé de 12,1% a 10,4%. De
esta forma, esa regién pasé de compartir
con la Brunca los niveles mas altos de
pobreza, y se acercd a los porcentajes de
las demds regiones periféricas (gréfico
2.10). No hay una explicacién clara para
una variacién tan fuerte en un periodo

GRAFICO 2.9
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Caracteristicas de los hogares y las personas,

segiin condicion de pobreza. 2015
(porcentajes y escolaridad en afnos)

Miembros por hogar

Hogares con hacinamiento por dormitorios

Hogares sin servicios de agua dentro de la vivienda
Hogares con jefatura femenina sin pareja

Hogares sin servicio de internet

Escolaridad promedio de personas de 15 afios y més
Poblacion no asegurada

Tasa de desempleo abierto

Poblacion de 7 a 17 afos con rezago escolar

Tasa de ocupacion

Poblacion ocupada con empleo informal

Fuente: Elaboracion propia con base en INEC, 2015a.

tan corto. Habrd que esperar el com-
portamiento de los préximos afios para
determinar si la reduccidn es sostenible,
es decir, si obedece a cambios permanen-
tes en la estructura productiva regional,
a factores coyunturales del ciclo econé-
mico, o bien a las caracteristicas de la
encuesta de hogares, cuya muestra fue
renovada en un 75% en 2015.

Entre los factores coyunturales identi-
ficados por la encuesta de hogares en la
regiéon Chorotega destaca el comporta-
miento de los ingresos. Entre 2014 y 2015
el ingreso neto promedio de los hogares
crecié un 19% en términos reales, situa-
cién que benefici6 a todos los quintiles
en las siguientes proporciones: un 8% en
el primer quintil, un 14% en el segundo,
un 22%, en el tercero, un 24% en el cuar-
to y un 19% en el quinto. Esta mejora se
explica principalmente por el desempefio
del mercado laboral, ya que aumenté
la ocupacién y disminuyd el desempleo
(recuadro 2.3).

En el mediano plazo, cabe recordar
que la economia de la regién —como la
nacional- sufrié un severo impacto por
la recesién internacional del 2008-2009,
que detuvo las tendencias favorables de
reduccién de la pobreza que se venfan
registrando desde finales de los anos
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Incidencia de la pobreza total
entre los hogares, por regiones
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noventa (Sauma, 2011). Sin embargo, a
partir de 2012 se empezaron a ver signos
de recuperacion. Por un lado, se reactiva-
ron algunas inversiones turisticas e inmo-
biliarias detenidas debido ala crisis, como
¢l Guanacaste Country Club, el proyecto
inmobiliario y comercial Las Catalinas,
la comunidad de servicios médicos y
residenciales Pacific Plaza Health and
Living y varios hoteles grandes en playas
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RECUADRO 2.3

Factores coyunturales asociados a la reduccion de la pobreza en la region Chorotega

En 2015 la regiéon Chorotega experi-
mentd un notable descenso en la pobreza
por ingresos. Un total de 5.595 hogares,
025.440 personas, superé esa condicién,
lo cual se tradujo en una caida de 6,3 pun-
tos porcentuales en la incidencia. Algo
similar ocurrié en la pobreza extrema,
gue decreci6 en 1,7 puntos y se ubicé en
10,4%; esto implica que 1.387 hogares,
0 7.575 personas, dejaron de ser pobres
extremos.

Luego de mostrar signos de deterioro
entre 2011 y 2013, la mayoria de los indi-
cadores demogréficos, sociales y econé-
micos de esta region mejord. La principal
explicacion de los avances estd en el
desempefio del mercado laboral: en 2014
y 2015 aumentd la poblacién econémica-
mente activa (PEA), total y por sexo, cre-
cié la ocupacion y se redujo el desempleo.
Este dltimo cambidé en 2015, pues tenia
una tendencia creciente desde 2010.

También mejord el perfil educativo de
los ocupados. En 2015 se amplié la pro-
porcién con secundaria incompleta, com-
pletay superior. Ademds crecié el porcen-
taje de ocupados que son jefes de hogar.
Segun la posicién en el empleo, aumenta-
ron las personas asalariadas, pero sobre
todo las que trabajan por cuenta propia.

de Carrillo, Santa Cruz y La Cruz. Por
otro lado, la ejecucién de varias obras de
infraestructura publica han llevado mis
oportunidades de empleo y negocios a la
zona: la construccidon de una nueva area,
que duplicd el tamano del Acropuerto
Internacional Daniel Oduber en Liberia,
la ampliacién a cuatro catriles de la carre-
tera Interamericana Norte entre Canas
y Liberia y algunos proyectos relacio-
nados con el Distrito de Riego Arenal
Tempisque. Por tltimo cabe mencionar
la apertura de la Universidad Invenio,
en Canas, y los proyectos que surgen
a su alrededor, como la construccién
de la zona franca “Ecosistema empresa-
rial para la competitividad de la region
alta de Guanacaste ABCT” (Abangares,
Bagaces, Canas y Tilardn). El empleo

Por ramas de actividad, se incrementé el
empleo en hoteles y restaurantes, es decir
en turismo, y disminuyé el generado por el
sector agropecuario.

En términos reales, entre 2014 y 2015
crecié el ingreso promedio de los ocupados
en todos los grupos (hombres, mujeres y
todos los niveles educativos), a diferencia
de lo que sucedié en el resto del pais y del
deterioro sostenido que venia mostrando la
region desde 2011. Al aumentar el nimero
de ocupados, hay mds perceptores, y por lo
tanto, mayores ingresos. Segun fuentes, se
expandié tanto el ingreso por trabajo, como
el generado por rentas de propiedad (que
tuvo el mayor crecimiento) y por subsidios
estatales, aunque este ultimo lo hizo en
menor proporcién.

Por otra parte, desde el afio 2010 la regién
Chorotega exhibe una tendencia decrecien-
te en el nimero de miembros de los hoga-
res, tanto pobres como no pobres. También
se ha reducido el porcentaje de hogares
con jefatura femenina, sobre todo entre los
pobres extremos. Otro dato relevante es el
aumento en la tasa de desempleo abierto
entre los pobres extremos (de 31,1% en 2014
a 41,1% en 2015), lo cual confirma que esta
condicién es un obstdculo para salir de la
pobreza.

que generan estas actividades es sobre
todo de alta calificacién, por lo que,
junto con el aumento de operaciones
del aeropuerto y el desarrollo de los pro-
yectos de la compafifa Ad Astra Rocket,
estarfan teniendo un impacto significa-
tivo en una region que tradicionalmente
ofrecfa pocos puestos de trabajo para
profesionales.

Como se menciond anteriormente,
otra forma de analizar la pobreza es
la aplicacién del denominado “método
multidimensional”. Tal como reportd el
Vigesimoprimer Informe, su implemen-
taciéon en CostaRicainicié en 2014, cuan-
do se firmé una carta de entendimien-
to entre la Presidencia de la Republica,

Por ultimo destaca la tendencia a la
baja en la desigualdad del ingreso, tam-
bién desde 2010. El coeficiente de Gini
pasé de 0,535 a 0,508, entre ese afio y
el 2015. Sauma (2011) habia sefialado que
la persistencia de elevados niveles de
pobreza en la regién se explicaba por un
conjunto de brechas internas de indole
econdémica, social, geogréafica e institucio-
nal. Por tanto, indicaba que la reduccién
de la pobreza seria posible en la medida en
qgue hubiera crecimiento econémico y se
implementaran o fortalecieran acciones
para mitigar las desigualdades, disminuir
el desempleo y aumentar los ingresos
laborales. También destacaba la impor-
tancia de reorientar las politicas publicas,
dando énfasis a los territorios y promo-
viendo un mayor involucramiento de los
gobiernos locales.

Sera el desempefio de los préximos
afos el que permita determinar si los posi-
tivos resultados del 2015 en la pobreza y
el mercado laboral serdn sostenibles y se
traducirdn en un mayor y mas duradero
bienestar para los habitantes de la regiéon
Chorotega.

Fuente: Elaboracién propia con datos de las encuestas
de hogares, del INEC.

el Ministerio de Desarrollo Social y la
Fundacién Horizonte Positivo, en con-
junto con la Iniciativa parala Pobrezay el
Desarrollo Humano (OPHI, por su sigla
en inglés), de la Universidad de Oxford.
El INEC desarrollé el instrumento de
medicién, a partir de la metodologia
Alkire-Foster (Alkire et al., 2015). Este
enfoque se basa en la premisa de que,
ademds de la falta de ingresos, los hogares
pobres son afectados por otras caren-
cias en dreas —o dimensiones— como
educacion, salud y proteccién social. En
consecuencia, se define un conjunto de
indicadores y se calcula cudntas personas
y hogares tienen privaciones en cada uno
de ellos.

Los datos publicados por el INEC
para el 2015 indican que un 21,8% de los



hogares estd en situacion de pobreza mul-
tidimensional, lo que equivale a 318.421
hogares. Ambas cifras son similares a
los resultados de la medicién basada en
la linea de ingreso (INEC, 2015b). Por
zona, un 16,6% de los hogares urbanos y
un 35,4% de los rurales son pobres mul-
tidimensionales. La intensidad se estima
en un 27,7%, lo cual significa que los
hogares pobres sufren carencias en 5 0 6
dimensiones. El indice de pobreza mul-
tidimensional (IPM)"® es de 6,0%. Por
dimensiones, la que mds aporta al IPM
es vivienda y uso de internet (28,2%),
seguida por educaciéon (22,2%), salud
(21,9%), trabajo (18,7%) y protecciéon
social (9,0%).

En el grifico 2.11 se observa que la
pobreza multidimensional disminu-
yé entre 2010 y 2013 y se estancd en
2014 y 2015. Un estudio realizado por
Ferndndez y Del Valle (2016) demuestra
que el descenso se debié fundamental-
mente a una mejora en las condiciones de
vida de los hogares que no son clasifica-
dos como pobres con el método de linea
de ingreso. Para estos autores, la princi-
pal causa de ese resultado fue el “boom
del Internet”, que redujo el porcentaje de
hogares pobres multidimensionales sin
acceso a este servicio, de70% a 50%. Sin
embargo, a partir del 2013 la cobertura se
estancé y, al combinarse con el deterioro
de otros indicadores, provocé un leve
aumento del IPM.

Tres de las seis regiones del pais mantu-
vieron la tendencia decreciente del IPM.
No obstante, el balance global fue una
desmejora, influida por el desempenio de
la Huetar Atldntica, la Huetar Norte y,
sobre todo, la Central, que alberga mis
del 60% de los hogares y, por tanto, tiene
la mayor participacién en el IPM. Entre
los factores que explican este resultado
estan las condiciones desfavorables del
mercado de trabajo, como el alto desem-
pleo y el no aseguramiento ante la CCSS.
Nuevamente se refuerza la idea de que,
para lograr reducciones sostenidas de la
pobreza, el principal reto es mejorar el
mercado laboral, tanto en términos de
la oferta (nivel educativo y capacitacién
de los trabajadores), como de la demanda
(mds empleos de calidad y menos trabajo
informal).

Ediciones anteriores de este Informe
han documentado que, siendo la prin-
cipal fuente de ingresos de los hogares,
el trabajo tiene un efecto determinante
sobre la pobreza y la desigualdad. Con
el objetivo de analizar mds a fondo el
vinculo entre esas variables, Segura, R.
(2016) realizé varias simulaciones para
predecir los sectores en los que podrian
insertarse las personas que actualmente
estan fuera del mercado laboral o buscan
empleo y no lo consiguen, asi como el
impacto que tendria sobre el bienestar
de los hogares el ingreso promedio que
podrian percibir.

Las simulaciones se realizaron con téc-
nicas en minerfa de datos. Primero se
disefié un modelo predictivo” del sector
de empleo al que perteneceria cada indi-
viduo, tomando en cuenta las caracteris-
ticas sociodemogréficas de las personas
que tienen trabajo. Una vez predicho el
sector de empleo, se asigné el ingreso
promedio que perciben las personas que
actualmente trabajan en él. Con estos
ingresos se recalcularon varios indica-
dores del hogar y se midi6 el impacto
que el empleo tendria en la pobreza y
la desigualdad de ingresos en el pais.
Las simulaciones con los resultados mas
significativos partieron de los siguientes
supuestos:

e Los ocupados que cursaron undécimo
afio de secundaria pero no se gradua-
ron reciben el titulo de bachillerato.

e La poblacién desocupada encuentra
empleo.

e La poblacién inactiva con edades de
entre 25 y 64 afos se incorpora al mer-
cado y consigue empleo.

e Las mujeres inactivas que son jefas de
hogar, sin pareja y con hijos, obtienen
un puesto de trabajo.

Para cada grupo se calcularon dos indi-
cadores: la cantidad de personas que son
jefes o jefas de hogar y la condicién de
pobreza del hogar (cuadro 2.5). Las mds
afectadas por esta tltima situaciéon son
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GRAFICO 2.11

Incidencia, intensidad e indice
de pobreza multidimensional
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las Enaho, del
INEC.

las personas desocupadas y las mujeres
inactivas jefas de hogar. Por el contrario,
las personas ocupadas tienen los menores
porcentajes de pobreza, por debajo del
promedio nacional (21,7%).

La asignacién del empleo en cada
simulacién se muestra en el gréfico 2.12.
El principal sector para todos los grupos
es el de “servicios de apoyo”, seguido
de lejos por la “nueva industria” y los
“servicios informales”. Por el contrario,
el sector publico es el que genera menos
empleo, posiblemente porque sus carac-
teristicas son muy particulares y difieren
del perfil de las personas incluidas en las
simulaciones.

Los efectos de las simulaciones en los
porcentajes de pobreza y el coeficiente
de Gini se presentan en el cuadro 2.5.
Debido al tamafio del grupo, el mayor
impacto se obtendria de lainsercion labo-
ral de las personas inactivas, pese a que
no son la categorfa con la mayor inciden-
cia de pobreza por ingresos. En segundo
lugar se ubica la asignacién de empleos
a los desocupados, debido a que casi la
mitad de ellos reside en hogares pobres.
Las otras dos simulaciones tienen alcan-
ces menores, pero siempre significativos.
En particular, la asignacién de empleos
a mujeres inactivas es relevante, no por
su efecto en la pobreza del pais —que
no resulta muy elevado- sino porque se
trata de 115.000 jefas de hogar sin pareja
y con hijos, cuya incorporacién al mer-
cado trabajo remunerado contribuiria a
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CUADRO 2.5

Caracteristicas de las personas y efectos de las simulaciones de empleo® sobre la pobreza y la desigualdad. 2015

Simulaciones
1. Se asigna un titulo 2. Se asigna 3. Se asigna 4. Se asigna un empleo
de bachillerato un empleo un empleo a las mujeres inactivas
a las personas a la poblacion ala poblacion inactiva que son jefas de hogar
ocupadas®” desocupada (25 a 64 afios) sin pareja y con hijos
Personas 49929 192318 1.502.675 114.946
Jefaturas de hogar 16.806 47.845 390.379 114946
Porcentaje de hogares en pobreza 12,0 451 259 36,6
Efectos sobre los niveles de pobreza totales del pais
Porcentaje de hogares pobres 20,2 17,5 12,5 20,1
Reduccion en puntos 15 43 9,2 1,6
Reduccion en hogares 24.904 62.327 135.012 23.417
Efectos en la desigualdad del ingreso en el pais
Coeficiente de Gini 0,494 0,491 0,466 0,509
Reduccion porcentual 4,2 49 9,7 1,4

a/ La simulacion consiste en predecir el sector de empleo més factible, en funcidn de las caracteristicas de las personas. Lueqo se asigna el ingreso promedio que perciben
las personas que actualmente estdn ocupadas de ese sector. Con esta informacién se recalculan los indicadores de pobreza y desigualdad del ingreso para todo el pafs.
b/ Este escenario consiste en asignarle el titulo de bachiller a las personas ocupadas que terminaron la secundaria, pero no se graduaron, y simular la movilidad laboral que

tendrian con esa nueva condicién.

Fuente: Sequra, R., 2016, con datos de las encuestas de hogares, del INEC.

GRAFICO 2.12
Sector de empleo asignado® a las personas en las simulaciones®. 2015
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a/ Se predice el sector en el cual podrian trabajar las personas en cada escenario, en funcion de caracteristicas como
sexo, edad, lugar de residencia y nivel educativo, entre otras.
b/ Las simulaciones se basan en los escenarios o supuestos que se presentan en el cuadro 2.5

Fuente: Sequra, R., 2016, con datos de las encuestas de hogares, del INEC.

acortar las brechas de género. Ademas,
las integrantes de este grupo pueden ser
facilmente identificadas como beneficia-
rias de las politicas de apoyo en materia
de cuido, requisito indispensable para
mejorar sus posibilidades de insercién

laboral.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Segura, R, 2016, en

Uno de los pilares fundamentales del
desarrollo humano es el acceso a un
ingreso que les permita a las personas
-y sus familias- satisfacer un conjunto
de necesidades bésicas para vivir con
dignidad. Ediciones anteriores de este
Informe han documentado que el des-
empeio reciente del mercado de traba-
jo, caracterizado por un alto desempleo,
incumplimiento de las garantias labora-
les y una mayor informalidad, es deter-
minante en la explicacién de la creciente



desigualdad y el estancamiento de la
pobreza por ingresos.

Nuevas evidencias suman nuevas pre-
ocupaciones. El anilisisde la estructura
productiva segin la matriz insumo-pro-
ducto 2012 (MIP 2012) muestra un esce-
nario de modesta generacién de empleo
en el mediano plazo. Las tendencias
demogréficas tienen un fuerte impacto
en la incorporacién de nuevas personas a
la fuerza de trabajo y las condiciones del
mismo mercado desalientan la partici-
pacién de los grupos en edad productiva
(se contraen las tasas de participacion
laboral y crece el niimero de personas
inactivas). El relativo estancamiento en
la tasa de desempleo, ya de por si alta, es
favorecido por estas tendencias, que no
constituyen buenas noticias.

El Vigesimoprimer Informe sefiald
que el pais cuenta con valiosa informa-
cién histérica sobre las caracteristicas
del empleo efectivamente generado, pero
persiste una crénica escasez de datos
sobre la cantidad y los perfiles educativos
de la mano de obra que requerirdn las
empresas e instituciones en el futuro.
Costa Rica no realiza estudios prospec-
tivos sistemdticos de necesidades a nivel
de sectores econdémicos y, sin esa base,
mucho de lo que se diga tendra un sesgo
especulativo. Un esfuerzo reciente para
mejorar las estadisticas en esta mate-
ria es la Encuesta Nacional a Empresas
(ENAE) realizada por el INEC a partir
del afo 2015. Como su nombre lo indi-
ca, esta consulta se lleva a cabo en las
empresas, por lo que capta informacién
desde la 6ptica de la demanda de trabajo
(recuadro 2.4).

El estudio detallado del mercado labo-
ral tienc por objetivos analizar a pro-
fundidad las causas estructurales de la
pobreza y la desigualdad, documentar
mejor las brechas observadas y precisar
desafios sobre las politicas publicas que
es necesario redisenar para revertir las
tendencias negativas en estas materias.

Los datos de la Encuesta Continua de
Empleo (ECE), del INEC, confirman la
debilidad del mercado de trabajo para

generar NUEvos puestos. Desde inicios de

RECUADRO 2.4

Encuesta Nacional a Empresas (ENAE)

A partir del afio 2015 el INEC realiza la
Encuesta Nacional a Empresas (ENAE)
con el objetivo de generar, por medio
de consultas a los patronos, informacién
sobre empleados, puestos de trabajo,
remuneraciones y horas laboradas. Estos
datos permiten conocer el perfil ocupa-
cional de los trabajadores y caracterizar a
las empresas en términos de horas traba-
jadas y estructura de las remuneraciones,
por sector econémico, grupo ocupacional
y sexo.

La unidad de seleccién de la muestra
son las empresas privadas que emplean
a diez o mds personas y la unidad de
andlisis es el o la trabajadora. EI marco
muestral es el Directorio de Empresas y
Establecimientos (DEE) del INEC y la con-
sulta tiene una periodicidad trimestral.
Cada encuesta incluye alrededor de mil
empresas, con una cobertura geografica
nacional. Por actividad econémica exclu-
ye a los siguientes sectores?°: agropecua-
rio, construccion, administracion publica,
seguridad social, servicio doméstico vy
organizaciones extraterritoriales.

Los principales resultados de la ENAE
2015 son:

+ Mdas del 95% de las personas traba-
jadoras tiene un contrato por plazo
indefinido con su patrono.

+ Las actividades de comercio y otros
servicios concentran el 61% de los ocu-
pados. Por el contrario, los directores y
gerentes tienen la menor proporcién de
personas trabajadoras, con menos del
5% en cada trimestre.

2014 y hasta mediados de 2016 (segun-
do trimestre) el nimero de ocupados se
contrajo, tanto al considerar la variacién
interanual como la trimestral (grafico
2.13). Al desagregar por rama de acti-
vidad, se observa que desde mediados
de 2014 el empleo en el sector terciario,
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+ La participaciéon masculina (67%)
predomina sobre la femenina en casi
todas las actividades, excepto en ense-
flanza, donde 68 o 69 de cada 100
trabajadores son mujeres.

+ Las empresas comerciales tienen, en
promedio, una jornada ordinaria mas
amplia. Por el contrario, en el sector
de transporte y almacenamiento el
promedio de horas extraordinarias es
claramente superior al resto.

- Las mayores remuneraciones prome-
dio por persona corresponden a la
ensefianza, y en el extremo opuesto
se ubica el sector de alojamiento vy
servicio de comida. Ademds del salario
mensual, el 2% de los trabajadores
recibe salario en especie, 37% pago de
horas extraordinarias y entre un 23%
y un 29% otras remuneraciones.

+ Las plazas con mayor frecuencia de
rotacién (desvinculados y nuevas con-
trataciones?) fueron las de choferes,
cajeros, guardas de sequridad y opera-
dores de call centers. Por su parte, los
puestos que generaron mds vacantes
fueron los de soldador, guardas de
seguridad y empacadores.

La ENAE suple una necesidad de infor-
macién que tenia el pais, sobre las perso-
nas trabajadoras desde el punto de vista
de las empresas. Los esfuerzos del INEC,
a corto y mediano plazo, se enfocaran en
la consolidaciéon de esta encuesta, con
el objetivo de que se constituya en una
fuente de referencia sobre el tema.

Fuente: INEC, 2016a.

conformado por todas las actividades
comerciales y de servicios, muestra una
tendencia decreciente. Por ejemplo, en
el segundo trimestre de 2014 ese sector
contaba con 1.477.033 trabajadores, y
dos afos después la cifra se redujo en
110.524 personas.
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GRAFICO 213

Personas ocupadas, por trimestre, segiin sector de actividad econdomica
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las ECE, del INEC.

GRAFICO 2.14

Tasas netas de participacion laboral, por sexo
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las ECE, del INEC.

También las tasas netas de partici-
pacién laboral muestran una tendencia
decreciente desde finales de 2014 (gré-
fico 2.14), y ello ha impedido que los

problemas de generacién de empleo pre-
sionen aun mds las tasas de desempleo,
ya de por si elevadas. Entre 2015 y 2020,
si no cambian las tasas de participacion

actuales, se estima que el nimero de
personas en edad de trabajar (entre 15
y 64 afos) tan solo crecerd un 5%, con
un promedio anual de aproximadamente
20.000 personas adicionales. Dado el
inevitable proceso de envejecimiento de
la poblacién, existe el riesgo de que el pais
no cuente con la mano de obra necesaria
para acompaiar su potencial expansion
econdmica.

Tal como senalé el Vigesimoprimer
Informe, los incrementos futuros en la
oferta laboral dependerdn de una mayor
participacién femenina. Al examinar las
tasas por sexo y grupos quinquenales de
edad durante los ultimos quince anos, se
aprecia que la de los hombres estd estan-
cada en todos los grupos desde 2001, en
tanto que la de las mujeres de 20 a 60
afios aument6 durante casi todo el perio-
do. Cabe anotar que para los varones la
tasa de participacién es muy similar en
todos los grupos de edad, desde los 20
hasta los 60 afos, en tanto que para las
mujeres la etapa de mayor actividad es
menor, entre 20 y 35 afios. Ademds, no
solo se observa una baja participacién,
sino también un retiro temprano de las
mujeres del mercado laboral, lo que redu-
ce el potencial crecimiento econémico
del pais.

A lo anterior se suma la incapacidad
del mercado para absorber toda la fuerza
laboral disponible, hecho que se refleja
en la persistencia de los problemas de
empleo (desempleo, subempleo e infor-
malidad) en los tltimos afos. En 2015
la tasa de desempleo abierto -medida con
datos de la Enaho- fue de 8,5%, una de
las mds altas desde 1980, solo comparable
con las cifras registradas durante la crisis
de deuda, a inicios de los afios ochenta
(grafico 2.15).

Este panorama es preocupante y ayuda
a entender el estancamiento de la pobre-
za y la alta desigualdad de ingresos. La
generaciéon de mds y mejores empleos
es esencial para atenuar esos problemas
y apuntalar un crecimiento econémico
inclusivo.

El andlisis del mercado de trabajo sucle
centrarse en las condiciones y caracters-
ticas de la fuerza de trabajo, es decir, los
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| GRAFICO 215
Evolucion de la tasa de desempleo abierto
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| GRAFICO 2.16
Poblacion de 15 a 64 afos fuera de la fuerza de trabajo,
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a/ Personas que no trabajaron en la semana de referencia, no tienen empleo y no estan disponibles para trabajar de
manera inmediata, ni en otra época del afio.

b/ Personas que no trabajaron en la semana de referencia y no tienen empleo, pero estan disponibles para trabajar y
no buscaron empleo. Algunas se incorporarian a la fuerza laboral con el arreglo de situaciones personales o familia-
res, como la adaptacion de horarios de estudio, la recuperacion de una enfermedad o la solucidn de cargas de trabajo
doméstico o cuido de otras personas.

¢/ Personas que no tienen empleo y estan disponibles de manera inmediata para participar en la produccién de
bienes y servicios econdmicos, pero no realizaron gestiones concretas de blsqueda de empleo durante el periodo
de referencia de la encuesta.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las Enaho, del INEC.
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ocupados y los desempleados. Sin embar-
g0, hay una tercera categoria, denomina-
da personas fuera de la fuerza de trabajo
(o inactivos), que corresponde a los indi-
viduos que se “autoexcluyen” del merca-
do. Seguin datos de la Enaho, en 2015 este
grupo estaba compuesto por 1.136.095
personas de entre 15 y 64 anos, que equi-
valen al 52% de la fuerza de trabajo en ese
rango de edad. De ellos, un 25,7% tiene
educacién secundaria completa o mis y
el 73% son mujeres.

Cerca del 90% de las personas inacti-
vas no estaba disponible para laborar en
el 2015. Esa proporcidn crecié en los dos
ultimos afios, pues en el periodo 2010-
2013 fue de 85% (grafico 2.16). Entre
120.000y 150.000 personas estarfan dis-
ponibles para incorporarse a la fuerza de
trabajo si cambiaran algunas circunstan-
cias que hoy las alejan del mercado. En
el caso de las mujeres, esas razones estan
concentradas en el peso que representa el
trabajo doméstico no remunerado.

En los tltimos afos ha crecido el
niumero de personas de 65 afios y mds
que estan fuera de la fuerza de trabajo,
como consecuencia del cambio demogra-
fico. En el otro extremo, en el grupo de
entre 15 y 24 afos también es mayor la
proporcién de inactivos, lo que se explica
fundamentalmente por el aumento en la
asistencia a la educacién. Como se vio en
las simulaciones comentadas en al apar-
tado anterior, el perfil socioeducativo
de esta poblacién permite suponer que
una eventual incorporacién al merca-
do de trabajo tendria impactos positivos
sobre la pobreza y la desigualdad. Dicho
de otro modo, hay un capital humano
subutilizado en la poblacién en edad de
trabajar.

Indice adelantado de demanda laboral
confirma disminucion de puestos
vacantes

Para monitorear las tendencias de
corto plazo en la generacién de pues-
tos de trabajo y complementar las cifras
de las encuestas de empleo del INEC,
se actualizé el indice adelantado de
demanda laboral (IDL) publicado en
el Vigesimoprimer Informe, que utili-
za informacién sobre ofertas de trabajo
publicadas en la prensa escrita.

Es preciso aclarar que este indice no
registraclempleoefectivamentegenerado,
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lo cual se hace con las encuestas del
INEC (Enaho y ECE), sino las intencio-
nes de contratacion de corto plazo de las
empresas. La dindmica del empleo estd
determinada por la creacidn, la rotacién
y la destruccidn de puestos de trabajo
(Barroso, 2013). EI IDL est4 relacionado
con los dos primeros conceptos, es decir,
con la entrada al mercado de personas
que estaban fuera de él y con el cambio
de trabajo de personas anteriormente
empleadas (rotacion).

Para estimar el IDL se construyé una
base de datos con los avisos de empleo
divulgados por el periédico La Nacidn
los dias domingo y lunes** durante 72
meses (entre enero de 2010 y diciembre
de 2015). Se contabilizaron los puestos
de trabajo ofrecidos cada mes y se com-
pararon con el dato de mayo de 2011,
que para estos efectos se tomd como
mes base (para conocer los detalles del
procedimiento seguido, véase el Anexo
Metodolégico del  Vigesimoprimer
Informe).

Los registros indican que, en prome-
dio, un 15,3% de los avisos se publica en
idioma inglés, con una notable dismi-
nucién en 2015 (solo un 6%). Por rama
de actividad, los mds frecuentes son los
puestos en servicios (44%) y comercio
(23%). En los anuncios que especifican
el nivel educativo requerido predominan
los profesionales universitarios (39%).

El 93% de las ofertas fue publicado
por empresas privadas. En muy pocos
avisos se especificd el sexo del potencial
candidato, pero el 26% fue redactado en
“género masculino” (ingeniero, abogado,
etc.). Los puestos mds ofrecidos en 2015
fueron: servicio al cliente (5%), vendedor
y administrador (2% cada uno), gerente
y docente, ingeniero y analista (1% cada
uno). Los resultados del IDL se muestran
en el grafico 2.17. Destacan las oscilacio-
nes ciclicas en los 72 meses analizados,
con una tendencia decreciente hacia el
final del periodo, lo cual es consistente
con el comportamiento de otros indi-
cadores de empleo reportados en este
capitulo.

El gréfico 2.18 ilustra la evolucion tri-
mestral del IDL y de los nuevos puestos
de trabajo (medidos como el aumento de
las personas ocupadas), entre el primer
trimestre de 2011 y el cuarto de 2015. La
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informacién tiene un trimestre de reza-
go. Se observa que en la mayor parte del
periodo hubo coincidencia entre ambos
indicadores, lo cual sugiere que el IDL
tiene capacidad para predecir la gene-
racién de empleo, a pesar de sus limita-
ciones. Estas ultimas se deben a que la
fuente de informacién (prensa escrita)
es cada vez menos utilizada para reclutar
personal, sobre todo el calificado, pues las
empresas usan mas los medios digitales y
sitios especializados para publicar sus
plazas vacantes. Sin embargo, ¢l examen
realizado muestra que el indice es sensi-
ble a las intenciones de contratacién de
corto plazo. Ademds, dado que el empleo
nacional es generado mayoritariamente
por el sector privado y en ocupaciones
de media y baja calificacién, la fuente
utilizada resulta util como predictor de
empleo en el corto plazo.

El método de captura de informa-
cién permite aprovechar otras variables
de interés que se incluyen en los anun-
cios, como los requisitos que solicitan
las empresas, tanto en aspectos formales
como en habilidades o talentos. El 59%
pide experiencia previa, pero la propor-
cién viene disminuyendo desde 2012.
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2016, con informacién de la base de datos de avisos de empleo publicados en el periédico

También es frecuente que se requicra
dominio del idioma inglés, aunque en las
actividades de mayor demanda (comercio
y servicios) esa condicidon no supera el
30%. Otro requisito importante es tener
conocimientos en computacién (entre un
15% y un 30% de los avisos, segin la acti-
vidad econémica). Si bien es necesario
profundizar, estos datos sugieren que el
mercado reconoce como un plus poseer
conocimientos en cémputo y dominar
una segunda lengua, aun cuando no sean
requisitos solicitados explicitamente en
la mayoria de las publicaciones.

El mercado de trabajo es clave para
el desarrollo humano sostenible, pues,
como se ha mencionado, los ingresos
laborales constituyen la principal fuente
de sustento de las familias. Con la infor-
macién disponible en el pafs, se conoce
el tamafo y las caracteristicas socioeco-
némicas de la poblacidn econémicamen-
te activa en un momento determinado,
cudntas personas estdn trabajando, en
qué y bajo qué condiciones, asi como el
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indice adelantado de demanda laboral (IDL) y nuevos puestos de trabajo®
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La Nacién y las ECE, del INEC.

nimero de desocupados. Hasta la edicién
anterior de este Informe, en Costa Rica
no habfa estimaciones de prospeccion
laboral para el mediano plazo, es decir,
proyecciones del comportamiento futuro
del empleo que, con base en la situacién
actual, simularan escenarios esperados
en los préximos afos. Ejercicios de este
tipo ofrecen insumos técnicos que sirven
para el disefio de politicas de empleo
acordes a las necesidades de la poblacién
y la dindmica del mercado.

Por segundo afio consecutivo este
Informe presenta una estimacién del
empleo que generard la economia en el
préximo quinquenio. Las proyecciones
se sustentan en la mds reciente actua-
lizacién de la matriz insumo-producto
(MIP) del BCCR, que cambié el afio
base de las cuentas nacionales al 2012
y amplié la desagregacién de los secto-
res productivos. Aunque usé la misma
fuente e idéntico procedimiento meto-
dolégico que el andlisis presentado en el
Vigesimoprimer Informe, este ejercicio
aporta un mayor grado de precisién, ya
que la MIP 2012 contiene 186 sectores
de actividad econdémica, frente a 77 de
la MIP 2011. Ademds, la de 2012 refleja

las nuevas cuentas nacionales®, en tanto

que la de 2011 usaba la estructura de pro-
duccién de 1991.Y por tltimo, la nueva
MIP permite conocer la composicién del
empleo directo que genera cada sector y
desagregar las cifras segun régimen tradi-
cional o especial (zonas francas).

Asi pues, a partir de este nuevo instru-
mento se realizaron ¢jercicios de pros-
peccién del comportamiento del empleo
en el mediano plazo (2016-2021) y se
analizé el grado de encadenamiento que
tienen los sectores productivos en la
actualidad. Los resultados indican que
el empleo aumentard apenas al ritmo de
la produccién y, dado el bajo crecimiento
esperado, no parece que la dindmica de la
economia vaya a alcanzar -por si misma-
para ofrecer mds y mejores oportunida-
des a la poblacién. Tampoco se prevén
variaciones en las tasas de crecimien-
to del empleo por nivel de calificacién
(se proyecta que el empleo calificado se
expandird de modo similar al no califica-
do). En cuanto a los encadenamientos, se
encontrd que solo unl6% del empleo es
generado por sectores “clave” (con fuertes
encadenamientos) y que la mayoria de las
personas ocupadas se concentra en acti-
vidades que tienen pocos vinculos con el
resto del aparato productivo.
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Aunque la MIP 2012 permite una
amplia desagregacion, al analizar las
actividades segun su porcentaje de uti-
lizacién total y el empleo generado es
posible reagruparlas en setenta sectores.
Cabe aclarar, sin embargo, que la variable
“empleo” sigue estando muy atomizada.
Ocho sectores concentran la mitad de
los ocupados, 45 tienen una importancia
relativa menor al 1% y en 14 esta oscila
entre 1% y 2% (Vargas, 2016). El grafico
2.19 muestra los quince sectores que
absorben a alrededor de dos de cada tres
ocupados. Destaca el comercio, que brin-
da empleo a cerca de uno de cada cinco
trabajadores.

A pesar de que la MIP 2012 no incluye
la variable “calificacién”, esta se aproximé
con datos de la MIP 2011. En este caso
se distinguen cuatro grupos. En primer
lugar, solo dos sectores, ensefianza y aten-
cién de la salud, tienen empleados con
niveles de calificacién mayoritariamen-
te altos. El personal de las actividades
administrativas, el resto de actividades
en servicios y las actividades especializa-
das de construccién muestra proporcio-
nes similares de los tres grados de cali-
ficacién (alta, media y no calificada). En
un tercer grupo, compuesto por cinco
sectores, entre el 60% y el 85% de los
ocupados tiene calificacién media. Por
ultimo, en cuatro actividades -servicio
doméstico, cultivo de banano, de café y
cria de ganado vacuno- més del 90% de
los trabajadores tiene baja calificacién
(gréfico 2.20).

La MIP 2012 brinda un desglose de
las personas ocupadas en cada actividad,
segiin régimen de produccién, ya sea
especial (zonas francas) o definitivo (tra-
dicional). En el primero se encontré que,
aunque 32 actividades poseen ocupa-
dos?, estos tan solo representan un 3,5%
del empleo total. Como se verd més ade-
lante, la mayoria de estos sectores destina
su produccion a abastecer la demanda
final. De las diez principales actividades
generadoras de empleo en el régimen
especial, tres absorben mds del 70% de los
ocupados: fabricacion de instrumentos y
suministros médicos, fabricacién de
equipo eléctrico y procesamiento y
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GRAFICO 219

Porcentaje de personas ocupadas, segiin principales sectores productivos

de la MIP%. 2015
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a/ Sectores productivos segun la matriz insumo-producto (MIP) del 2012.

Fuente: Vargas, 2016.

GRAFICO 2.20

Distribucion de las personas ocupadas en los principales sectores
productivos de la MIP¥, segiin nivel de calificacion. 2015
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a/ Sectores productivos seqin la matriz insumo-producto (MIP) del 2012.

Fuente: Vargas, 2016.

conservacion de pescados y afines (gra-

fico 2.21).

Como se mencioné al inicio de esta
seccidn, por segundo afio consecutivo el
Informe Estado de la Nacidn analiza la
estructura del empleo y proyecta su com-
portamiento en el préximo quinquenio,
con base en la matriz insumo-producto
(MIP) del Banco Central (BCCR), En
esta oportunidad se dispone de nueva
informacién, ya que la MIP fue actua-
lizada al 2012, con lo cual cambié el
afio base de las cuentas nacionales, y se
amplié la desagregacion de las activida-
des productivas. Este instrumento mues-
tra las interrelaciones entre la oferta y la
demanda de bienes y servicios, y provee
una visién detallada de los vinculos entre
vendedores y compradores de los distin-
tos sectores econémicos.

Para construir los modelos de prospec-
cién del empleo con el esquema “insumo-
producto” se parte de supuestos acerca
del crecimiento econdmico, asi como
de otros indicadores (elementos de la
demanda interna)®. En este estudio se
plantearon tres escenarios (cuadro 2.6).
De 2015 a 2017 se utilizaron los datos del
Programa Macroeconémico del BCCRy
a partir del 2018 se realizaron proyeccio-
nes con promedios moviles y andlisis de
tendencias. Cabe destacar la versatilidad
del modelo, que permite modificar los
supuestos con facilidad e "instantdnea-
mente" obtener otros resultados.

Los resultados de los escenarios mues-
tran que la evolucién del empleo, en tér-
minos porcentuales, serd similar al creci-
miento de la economia. En el escenario
mds optimista, el empleo total creceria en
promedio 4,7% por afo y en el pesimista
apenas un 2,9% (gréfico 2.22).

Para observar la evolucién del empleo
sectorial, se seleccionaron las doce acti-
vidades que en 2012 absorbieron cerca
del 82% del empleo total (el comporta-
miento de cada uno de ellos segun los
diversos escenarios puede consultarse en
Vargas, 2016). El gréfico 2.23 ilustra su
dinamismo proyectado para el periodo
2016-2021.

Independientemente del escenario que
se escoja, la mayoria de las actividades
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Distribucion de las personas ocupadas en los principales sectores
productivos de la MIP¥, segiin régimen. 2015
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Fuente: Vargas, 2016.

CUADRO 2.6

A% 6% 8% 1004

W Régimen definitivo (tradicional)

Supuestos utilizados sobre el crecimiento esperado del PIB

en los escenarios estimados

Escenario Supuestos
Base Considera el crecimiento de la produccién de acuerdo con las estimaciones del BCCR
2016 y luego supone una dindmica en la que el producto aumenta ligeramente por encima
de 3,7%.
Optimista Supone que la produccién se incrementard en 0,9 puntos por encima del escenario base,
con lo cual el crecimiento anual promedio para el periodo 2015-2021 serd del orden de 4,7%.
Pesimista Supone un crecimiento anual promedio de la produccion un punto por debajo del escenario

base (2,9%).

Fuente: Vargas, 2016.

crece a un ritmo muy similar que el pro-
medio, a excepcidn de la construccion de
edificios, la ensefianza y la atencién de la
salud humana. La primera muestra un
mayor incremento, en tanto que las otras
dos tienen una expansion menor durante
el periodo 2014-2021.Con una unica
excepcion (construccién de edificios), en
ningln escenario o sector se estima que
el empleo crecerd mds de un 5% al afio.
Ademis, los sectores que se proyectan

como los mds dindmicos en la creacién
de nuevas plazas, en conjunto, represen-
tan cerca del 30% del empleo total.

El comercio es la actividad que mds
empleos genera al afo, cerca de 17.000
en promedio, lo que equivale a casi
uno de cada tres nuevos puestos. No
obstante, cabe destacar que la mayoria
de las plazas corresponde a mano de
obra de calificacién media. Los demds
sectores crearian entre 1.800 y 6.000
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GRAFICO 2.22

Evolucion del empleo proyectado,
segin escenario
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Fuente: Vargas, 2016.

empleos, sobre todo en ensefianza y servi-
cio doméstico. En la mayorfa de las acti-
vidades restantes, excepto en la construc-
cién de edificios y el cultivo de banano,
priva la calificacién media en los puestos
de trabajo creados.

En comparacién con el andlisis basa-
do en la MIP 2011, publicado en el
Vigesimoprimer Informe, estos resulta-
dos son mds optimistas, debido a que la
estructura del gasto interno se modific6
en las cuentas nacionales con 2012 como
afo base. Por ejemplo, las exportacio-
nes, que segin la MIP 2011 constitufan
en promedio un 28,3% del PIB en el
periodo 2015-2021, ahora representan
un 31,8%. En conjunto, los componentes
de la demanda final, que en la versién
anterior tenfan un peso de 109,5% del
PIB, en la actual versidn equivalen a un

112,7%.

Una caracteristica de la produccion es
la interdependencia entre sectores: varia-
ciones en uno de ellos implican cam-
bios en cadena, tanto en los sectores que
lo abastecen de insumos, como en los
que se los proveen. El enfoque de enca-
denamientos plantea que no todas las
actividades econdmicas tienen la misma
capacidad para incidir sobre las otras;
algunas provocan efectos de arrastre o
empuje mdas intensos. Hay encadena-
mientos hacia atrds y hacia adelante. El
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GRAFICO 2.23

Crecimiento anual promedio de los principales sectores productivos,

segln escenario. 2016-2021
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RECUADRO 2.5

Medidas de dispersion de Rasmussen

Para conocer cémo se distribuyen los
impactos de un sector a través de toda
la economia, se compara un sector de
alto impacto, pero muy concentrado, con
uno de menor impacto, pero muy difun-
dido o disperso. Es en este contexto que
Rasmussen (1963) introdujo las denomi-
nadas medidas de dispersién: el poder de
dispersion y la sensibilidad de dispersién.

El indice de poder de dispersién de un
sector “j" es una medida del estimulo
potencial que este provoca en el resto
de la economia, debido a un incremento
unitario de su demanda final neta de
importaciones. Se calcula con base en el
encadenamiento hacia atrds. Si el valor es
mayor a 1, significa que los requerimien-
tos de insumos intermedios, generados
por un aumento unitario de la demanda
final del sector “j", son mayores para este
sector que para el promedio de la econo-
mia y, por lo tanto, se trata de un sector

con un fuerte poder relativo de arrastre
hacia atrds sobre el sistema productivo.

Por su parte, el indice de sensibilidad de
dispersion mide el estimulo potencial de un
crecimiento unitario de toda la economia
sobre la demanda final neta de importacio-
nes de un sector “i". Se calcula con base en
el encadenamiento hacia adelante y mide
gué tan sensible es un sector ante cambios
generales de la demanda. La sensibilidad
de dispersion serda mayor a1 si ese encade-
namiento es mayor que el del promedio de
la economia.

Esta clasificacidon da origen a cuatro tipos
de sectores:

Clave: tienen altos encadenamientos hacia
atrds y hacia adelante, al ser fuertes deman-
dantes y oferentes de insumos intermedios.
Son sectores de paso obligado de los flujos
intersectoriales.

primero ocurre cuando una actividad
propicia el desarrollo de otras, al deman-
dar bienes de consumo intermedio ofre-
cidos por ellas. El segundo tiene lugar
cuando una actividad genera productos
que otras ramas de la economia utilizan
como insumos intermedios en sus proce-
sos productivos.

Determinar los encadenamientos es
util porque permite identificar y clasi-
ficar las actividades que tienen mayor
impacto en la economfa. Rasmussen
(1963) introdujo dos conceptos impor-
tantes para el andlisis de este tema, cono-
cidos como medidas de dispersion: poder
de dispersion y sensibilidad de dispersion
(recuadro 2.5).

El andlisis basado en el enfoque de
Rasmussen permite clasificar los sectores
productivos en cuatro grupos: abastece-
dores, clave, de arrastre e independientes,
segin los valores que obtengan al combi-
nar los indices de poder y sensibilidad de

dispersion.

Abastecedores: tienen baja demanda de
insumos, pero abastecen sustantivamen-
te de insumos a otros sectores. Son sec-
tores que pueden constituir posibles cue-
llos de botella ante shocks de demanda.

Arrastre: tienen altos encadenamientos
hacia atrds, pero bajos hacia adelante.
Muestran un consumo intermedio alto y
su oferta de insumos mayoritariamente
se destina a abastecer la demanda final,
por lo que pertenecen a la Ultima fase del
proceso productivo.

Independientes: tienen un consumo poco
significativo de insumos intermedios vy
destinan su produccién a abastecer, prin-
cipalmente, la demanda final. Son sec-
tores aislados, que no provocan efectos
de arrastre importantes en la economia,
ni reaccionan de manera relevante ante
efectos de arrastre provocados por varia-
ciones en la demanda intermedia de otros
sectores.

Fuente: Vargas, 2016.



En Costa Rica, los sectores indepen-
dientes emplean, en conjunto, al 34%
de las personas ocupadas, mientras que
cerca de uno de cada seis trabajadores se
ubica en los sectores clave. Los sectores
de arrastre absorben a poco mds de uno
de cada cuatro ocupados, proporcion que
se eleva a 29% en el caso de los abaste-
cedores. Ello indica que una estrategia
productiva de alto impacto en el empleo
deberia focalizarse en los sectores abas-
tecedores y de arrastre, que representan
el 51% del empleo total. Estos resultados
coinciden con los hallazgos de Sinchez
(2014) en el caso de la MIP 2011, en el
sentido de que las quince actividades con
mayores elasticidades empleo/producto
se ubican mayoritariamente en los secto-
res abastecedores y claves®.

El anidlisis segtin la clasificacion de
Rasmussen también permite identificar
las actividades fuertemente interrelacio-
nadas y que son relevantes en el proceso

CUADRO 2.7

de crecimiento econémico (cuadro 2.7).
Los sectores clave y abastecedores dirigen
su produccién final casi exclusivamente
(mds del 90%) al consumo y las expor-
taciones. En cambio. los de arrastre y los
independientes tienen una mayor diver-
sificacién: en el primer caso, cerca del
41% de las ventas corresponde a la for-
macién bruta de capital y en el segundo el
35% se orienta al consumo del gobierno.

Dado que se trabajé inicialmente con
setenta actividades, con el fin de hacer
mdas comprensible el anilisis se selec-
cionaron los sectores que presentan los
mayores niveles de absorcién de empleo
en cada categorfa?, a los cuales se deno-
mind “principales sectores”.

Los resultados muestran doce sectores
clave, que absorben un 16% de la mano
de obra. Estos dirigen su produccién
final al consumo, las exportaciones y la
formacién bruta de capital (por e¢jem-
plo, actividades de telecomunicaciones).
Los sectores abastecedores son once y
representan el 29% del empleo; producen
bienes y servicios demandados por los
componentes de consumo privado y las
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exportaciones. Los sectores de arrastre
aglutinan a veinticuatro actividades y
al 21% de los ocupados. En este caso las
ventas finales se dirigen al consumo, las
exportaciones y la formacion bruta de
capital (por ¢jemplo la construccién de
edificios).

Finalmente, las veintitres actividades
clasificadas como independientes con-
centran el 34% del empleo, consumen
una cantidad poco significativa de insu-
mos intermedios y destinan su produc-
cién, sobre todo, a la demanda final. Son
sectores aislados, que no provocan mayor
arrastre en la economia, ni reaccionan de
manera relevante ante ese mismo tipo de
efectos, provocados por variaciones en la
demanda intermedia de otros sectores.
Son mas diversificados en sus destinos;
por ¢jemplo, la produccién de banano
se dirige a la exportacion, y los servicios
domésticos al consumo de los hogares.

Una estrategia de desarrollo orienta-
da a incentivar la inversién en sectores
clave promoverd un crecimiento genera-
lizado de la economia, debido a las inter-
dependencias sectoriales y sus efectos

Clasificacion del empleo que generan las actividades economicas, segiin la tipologia sectorial de Rasmussen®

Bajo

Poder de dispersion

Alto

Sensibilidad de dispersion

Alta

Baja

Abastecedor (29% del empleo)

Cultivo de café, fabricacion de papel, suministro de energia
eléctrica, comercio, reparacion de vehiculos, servicios de
informacion, intermediacion monetaria, actividades inmobiliarias,
actividades de alquiler, actividades de sequridad e investigacidn,
actividades administrativas y apoyo a las empresas

Independiente (34% del empleo)

Ensefianza, servicio doméstico, atencidn de la salud, cultivo de
banano, administracion publica, servicios comunales, servicio de
taxi, actividades artisticas, actividades de empleo, actividades
de limpieza, fabricacion de prendas de vestir, fabricacion de
instrumentos médicos y dentales, actividades de impresion, de
consultoria en gestion financiera, de contabilidad, fabricacion de
productos de metal, de pldsticos, de equipo eléctrico, suministro
de agua, fabricacion de computadoras y fabricacion de metales

Fuente: Elaboracion propia con base en Vargas, 2016.

Clave (16% del empleo)

Resto agricola, resto industria, resto de servicios, cria de ganado
vacuno, actividades especializadas de construccion, transporte,
publicidad, telecomunicaciones, actividades de apoyo agropecuarias,
reparacion de maquinaria, actividades de sociedades

de inversion, fabricacion de cemento

Arrastre (21% del empleo)

Construccion de edificios, servicio de comida, alojamiento, resto de
ganaderia, actividades de peluqueria, reparacion de computadoras,
construccion de obras pablicas, elaboracion de carne y embutidos,
panaderia, fabricacion de muebles, productos lacteos, actividades
juridicas, procesamiento de frutas, manipulacion de carga,
arquitectura e ingenieria, bebidas alcohdlicas y no alcohdlicas,
elaboracion de comidas, construccion de carreteras, productos de
molineria, aceites vegetales, elaboracion de café oro, sequros .

a/ Se determinan a partir de los resultados de los indices de poder de dispersion y sensibilidad de dispersion.
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multiplicadores. Schuschny (2005) sefia-
la que estos tltimos dependerdn tanto
del valor de los indices multiplicadores,
como de la magnitud de los estimulos
externos que originan €sos potenciales
efectos. Agrega que para obtener un
indicador de arrastre efectivo, y no solo
potencial, es necesario valorar la ponde-
racién que el sector posce con respecto a
toda la actividad econdmica.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Vargas, 2016, en

La Encuesta Nacional de Hogares
Productores (Enhopro), que realiza el
INEC desde el ano 2013, proporciona
informacién acerca de los emprendimien-
tos que se desarrollan en los hogares. Su
objetivo es identificar y caracterizar las
actividades productivas de bienes o ser-
vicios que realizan las personas en forma
independiente (empleadores o trabaja-
dores por cuenta propia no ocasionales).

Estos emprendimientos se asocian gene-
ralmente con el sector informal de la eco-
nomfa. Las personas pueden trabajar solas
o asociadas con otras, dentro o fuera del
hogar. Los negocios, segtin su condicién
juridica, registro contable o forma de per-
cepcidn de ingreso, no pueden considerar-
sc empresas formalmente constituidas en
sociedad (INEC, 2016)%.

Para el 2015, la Enhopro estima un
total de 371.191 emprendimientos de
este tipo. Vistos por sexo, en ellos predo-
minan los hombres: 65% versus 35% de
mujeres. La mitad tiene primaria com-
pleta o menos de educacién. Por regiones,
la mayoria se concentra en la Central
(60,7%), seguida por la Brunca (9,4%)
y la Huetar Norte (8,3%; Morales y
Solérzano, 2016).

Los emprendimientos de los hogares
representan un 28% del empleo nacio-
nal, con mayor peso en las zonas rurales
(36%). Aportan un 30,8% del empleo
masculino y un 25,1% del femenino.
Seguin su motivacion, se pueden clasificar
en tres grupos: por necesidad (46,2%),

oportunidad (38,5%) y tradicién (15,3%).
Cada uno tiene caracteristicas que los
diferencian® (cuadro 2.8):

o Emprendimientos por necesidad:
presentan la distribucién por sexo
mds equitativa. La mayoria trabaja por
cuenta propia, sin ayudantes. Se dedi-
can principalmente a actividades de
servicios y comercio. Tienen el mayor
porcentaje de personas con alta infor-
malidad (84%) y han recibido poco
apoyo financiero e institucional. Mds
de la mitad desarrolla sus actividades
dentro de la casa del emprendedor, o a
domicilio. E1 80% tiene un bajo uso de
tecnologias de informacién; por ejem-
plo, solo una tercera parte tiene acceso
a internet.

Emprendimientos por oportuni-
dad: estin conformados en un 70%
por hombres que, ademds, tienen el
mejor perfil educativo, pues casi uno
de cada tres posce estudios superiores.
Son principalmente urbanos y tienen
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los mayores porcentajes de semiforma-
lidad y formalidad. Se caracterizan por
mayor tenencia y uso de tecnologias de
la informacién. Trabajan sobre todo
en servicios. El 40% realiza sus acti-
vidades en locales independientes a la
vivienda. El 33,2% ha recibido apoyo
de al menos una institucién y el 23,2%
ha tenido financiamiento para desarro-
llar su negocio.

Emprendimientos por tradicidn:
tienen la mayor proporciéon de hom-
bres (90%) y la distribucién mds equi-
tativa por zona (46% urbanos y 54%
rurales). Es el grupo con el menor logro
educativo, pues el 71% tiene primaria o
menos. Hacen poco uso de tecnologfas
de informacién. Alrededor del 60%
trabaja en el sector agropecuario vy tie-
nen el menor porcentaje de participa-
cién en actividades de servicios (19%).
Congruente con todo lo anterior, mds
de la mitad de los emprendedores tra-
baja en fincas agropecuarias. El 46%
ha recibido apoyo de al menos una

Perfil de las personas emprendedoras, segiin motivacion

para el emprendimiento. 2015

Motivacion para el emprendimiento

Caracteristicas Necesidad
Hombres 52,7
Mujeres 473
Educacion primaria 0 menos 50,0
Educacion secundaria completa o mds 29,6
Zonas urbanas 73,6
Empleadores” 3,6
Cuenta propia sin ayudantes 83,6
Cuenta propia con ayudantes® 12,8
Recibig financiamiento 13,7
Con acceso a internet para el negocio®” 32,1
Actividades agropecuarias®” 91
Actividades industriales 179
Actividades comerciales 30,1
Actividades de servicios 43,0

Oportunidad  Tradicion Total
69,9 90,3 65,1
30,1 9,7 349
38,9 71,5 49,0
42,3 14,0 32,1
73,4 45,8 69,2
16,6 15,1 10,3
68,3 62,0 74,4
151 22,9 15,2
23,2 30,9 20,0
48,8 17,7 36,3
10,0 59,6 17,2
18,0 11,1 16,9
18,1 10,6 22,5
539 18,7 43,5

a/ Se incluyen las caracteristicas que tienen diferencias significativas entre los grupos. Para ello se calculd la
prueba Z de diferencia de proporciones, con un nivel de significancia del 5%.

b/ No hay diferencias significativas entre los emprendimientos por necesidad y por oportunidad.

¢/ No hay diferencias significativas entre los emprendimientos por oportunidad y por tradicion.

d/ Esta variable no presenta diferencias significativas entre los grupos.

Fuente: Morales y Solérzano, 2016, con datos de la Enhopro, del INEC.



organizacion, porcentaje significativa-
mente mayor al de los otros grupos.

El ingreso promedio bruto (sin descon-
tar los gastos, es decir, no es la utilidad)
es de 1.100.855 colones. Si se ordenan
los ingresos en cinco grupos de menor
a mayor (quintiles), es evidente la enor-
me heterogeneidad entre los emprendi-
mientos. En el primer quintil son de
apenas 55.303 colones, en el segundo
de 184.644, en el tercero de 391.818,
en el cuarto a 797.736 y en el quinto de
4.096.057 colones. Estas cifras concuer-
dan con el coeficiente de Gini calculado
para estos ingresos, que es de 0,703.

El grafico 2.24 muestra la composiciéon
de los emprendimientos segtin su moti-
vacion, por quintiles de ingreso. Mds de
la mitad de los emprendedores por nece-
sidad pertenecen a los quintiles primero
y segundo, mientras que en los otros dos
grupos, més de la mitad se ubica en el
cuarto y el quinto.

Para aproximar la informalidad de los
hogares productores, se construyd una
escala a partir de ocho elementos que
miden dos tipos de componentes: legales
y empresariales. Los primeros incluyen la
tenencia de cédula juridica, si el negocio
est4 inscrito en otra instancia publica y
si posee libros contables. Los segundos
consideran si existen socios no familia-
res, si se cuenta con un establecimiento
y si este es independiente, si la persona
emprendedora tiene un salario asignado
y si es empleador (es decir, contrata tra-
bajadores).

Los emprendimientos se clasificaron
en cuatro grupos: i) totalmente informal,
cuando no satisface ningin componente,
ii) bastante informal, cuando no tiene
ningtn elemento legal pero si uno o mas
de los empresariales, o cuando tiene uno
legal y cero o uno empresarial, iii) poco
informal, cuando cumple un requisito
legal y dos 0 mas empresariales, o cuando
tiene dos requisitos legales y cero o uno
empresarial, y iv) casi formal, cuando
cumple dos aspectos legales y dos o més
empresariales.

GRAFICOS 2.24

Distribucion de los
emprendimientos, por
motivacion, segin quintil
de ingreso bruto®. 2015
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a/ Los emprendimientos se ordenaron en cinco grupos
de igual tamafio (quintiles), con base en su ingreso
promedio bruto (sin descontar los gastos, es decir, no
es la utilidad).

Fuente: Morales y Solérzano, 2016, con datos de la
Enhopro, del INEC.

Los resultados indican que un 39%
de los emprendimientos es totalmente
informal, un 31% bastante informal, un
20% poco informal y un 10% casi formal
(gréfico 2.25). La distribucién por sexo
revela que la informalidad es mayor entre
las mujeres emprendedoras.

La informalidad es m4s alta entre los
emprendedores més jévenes (menores de
25 afos) y se reduce a medida que aumen-
tala edad. También hay diferencias segin
el nivel de instruccién (grfico 2.26). Los
emprendimientos menos informales tie-
nen mayores proporciones de personas
con secundaria completa y mds.

Todas las actividades econdmicas tie-
nen alta presencia de emprendimientos
informales. Los del sector primario o
agropecuario se ubican principalmente
en la categorfa de “bastante informal”
(63%). En los del sector secundario o
industrial la mitad es “totalmente infor-
mal” y un 30% “bastante informal”.
Aunque los del sector terciario o servicios
tienen mayor proporcion de negocios
“casi formales” (12%), también hay un
elevado porcentaje de “totalmente infor-
males” (45%).

El acceso al financiamiento es una
caracteristica de los negocios menos
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GRAFICOS 2.25

Grado de informalidad de los
emprendimientos, segln sexo.
2015
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Fuente: Morales y Solérzano, 2016, con datos de la
Enhopro, del INEC.

GRAFICOS 2.26

Composicion de los
emprendimientos por grado
de informalidad, segiin nivel
de instruccion de las personas
emprendedoras. 2015
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Fuente: Morales y Solérzano, 2016, con datos de la
Enhopro, del INEC.

informales. En la categoria de empren-
dimientos totalmente informales solo
un 15% ha recibido crédito bancario, y
casi la mitad carece por completo de él.
El 56% de los que si han recibido este
tipo de apoyo son poco informales o casi
formales.
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El 60% del empleo generado por los
hogares productores proviene de empren-
dedores bastante o totalmente informa-
les, que en su mayoria trabajan por cuenta
propia, sin ayudantes. Por el contrario,
el 74% de los negocios poco informales
y casi formales cuenta con mas de una
persona.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

véase Morales y Solorzano, 2016, en

Mantener y ampliar los logros en desa-
rrollo humano demanda esfuerzos soste-
nidos en la aplicacién de politicas publi-
cas orientadas a promover la equidad y
la integracién social. Esta seccién valora
el desempefio del pais en ese dmbito,
teniendo como supuesto bdsico que la
gestion de la equidad social es una tarea
que compete tanto al aparato estatal
como al mercado. El apoyo del Estado
se materializa por medio de la inversidon
social, ya sea financiando directamente
la provisién de bienes y servicios, o bien
mediante la transferencia de recursos a
las familias para fortalecer su capacidad
de pagar por ellos. Por su parte, el mer-
cado, que no estd llamado formalmente
a garantizar mejoras en esta materia, si
estd obligado a cumplir con la legislacién
laboral, de manera que se respeten los
derechos de los trabajadores.

En 2015 se registrd la mayor expansién
real de la inversién social publica (ISP)
de la década y la segunda mas alta del
presente siglo. Vista por persona, por
primera vez en 35 afios se destind en
términos reales més ISP que los méximos
niveles histéricos alcanzados a principios
de la década de los ochenta.

Desde la 6ptica de la gestion del mer-
cado, aunque persiste el alto incumpli-
miento de las garantias laborales, la apro-
bacién de la Reforma Procesal Laboral
constituye un hecho relevante, pues
mejora las capacidades de inspeccion y
las condiciones para asegurar el respeto a
los derechos de los trabajadores.

En esta edicion se incluye por primera

vez una estimacién del aporte de los
gobiernos locales a la inversién social.
El principal hallazgo es que, si bien las
municipalidades tienen hoy un papel
limitado en la gestién y financiamien-
to de las politicas en este dmbito, su
potencial para jugar un rol més activo es
amplio. No solo cuentan con un marco
juridico que las habilita para ello, sino
que, en promedio, ya dedican cerca del
20% de sus ingresos a inversién social.

Para valorar la gestién de la equidad
desde el ambito estatal se da seguimiento
a la inversion social publica (ISP), enten-
dida como los recursos que el Estado
destina a acciones que buscan mejorar la
calidad de vida de la poblacién. Primero
se analiza el comportamiento de la ISP
en el largo plazo. Luego se afina la medi-
cién de la tltima década, para lograr una
mayor desagregacion por tipo de progra-
ma y funcién social.

El pais acumulé cuatro afios consecu-
tivos de aumentos de la ISP en términos
reales. En 2015 se logrd el mayor creci-
miento de la décaday el segundo mds alto
del presente siglo. Ademds, el incremen-
to fue bastante generalizado en todos
los sectores, con excepcién de cultura y
recreacion, donde la inversién mas bien
se contrajo. Dado que no se crearon enti-
dades o programas sociales, la expansion
de 2015 se tradujo en més recursos parala
misma estructura institucional.

Si se toma el “dato grueso” de la ISP,
es decir, la cifra que genera la Secretaria
Técnica de la Autoridad Presupuestaria
(STAP) del Ministerio de Hacienda para
el conjunto del sector publico consolidado,
es evidente que en 2015 la ISP tuvo una
fuerte expansion real, una de las mds altas
desde 1980 (grafico 2.27). El incremento
acumulado desde 2012 alcanzé un 17,9%
real, lo cual sin duda resulta notable, espe-
cialmente en un contexto de modesto cre-
cimiento econémico y severo déficit fiscal.

La ISP total crecié un 6,4% en tér-
minos reales durante el 2015. Este es el
mayor aumento desde 2010 y el segundo
mds alto del presente siglo. Solo lo supera
los incrementos del 2007 y 2008 (supe-

riores al 7%), afios de alto crecimiento
econémico y amplia holgura fiscal. En
un contexto de largo plazo, es la octava
expansién mds alta desde 1980.

Al considerar el crecimiento de la
poblacién, se obtiene que la ISP per
cépita del 2015 fue un 5,1% mayor que la
de 2014, nuevamente una de las mayores
variaciones de todo el periodo. En térmi-
nos acumulados, aumenté un 12,6% en
el ultimo cuatrienio. Por primera vez en
35 afos la ISP per cdpita superé los méxi-
mos histdricos alcanzados a inicios de la
década de los ochenta (254.826 colones
del afo 2000).

La ISP del 2015 fue equivalente a un
24,3% del PIB, casi un punto porcentual
mds que el afo anterior y la mayor pro-
porcién de toda la serie 1980-2015. Con
respecto al gasto del gobierno general
representd un 76,8%, 1,4 puntos por-
centuales mds que en 2014, aunque en
este caso no fue la mdxima del periodo,
pues entre 2008 y 2013 la proporcién fue
cercana o superior al 80% del gasto total.

Para precisar la composicién de la ISP
por funciones sociales y programas (con
mayor desagregacién) se depuran los
datos de la STAP y se complementan con
informacién de las instituciones involu-
cradas, por lo que las estimaciones que
se presentan a continuacién difieren de
las comentadas en el apartado anterior®.
En 2015, la ISP depurada y en colo-
nes corrientes ascendid a 6,5 billones de
colones (alrededor de 11.850 millones de
ddlares), lo que representa un aumento
real del 6,2% con respecto al afio previo.
Cuando se toma en cuenta la poblacién
también sc observa una fuerte expansion
real (4,9%), que equivale a un monto
por habitante en torno a 1,3 millones de
colones corrientes (2.450 ddlares, apro-
ximadamente) o a 112.000 colones por
mes (200 délares). Para una familia de
cuatro miembros esto significa cerca de
450.000 colones mensuales por persona,
un monto superior al salario minimo de
un trabajador especializado y al salario
minimo de proteccidn.

Segtn funcién social, la ISP real por
persona crecié en casi todas las 4reas
(excepto en cultura y recreaciéon®). El



GRAFICO 2.27

Evolucion de la inversion social pablica, total y per capita
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a/ Deflactados con el indice de precios implicito del gasto de consumo del gobierno general.

Fuente: Trejos, 2016a, con informacion de STAP, BCCR, CGR, Corec Il e instituciones involucradas.

GRAFICO 2.28

Variacion real anual de la ISP per capita¥, segiin programa. 2014-2015
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a/ Cifras deflactadas con el indice de precios implicito del gasto de consumo del gobierno general. La linea punteada
representa la variacion promedio de todos los sectores sociales.

Fuente: Trejos, 2016a, con informacién de la STAP.

mayor aumento se dio en seguridad
social (5,7%), seguida por salud (5,1%),
vivienda y territorio (4,6%) y educa-
cién (4,4%). Si estos sectores se desa-

gregan por rubros, los mds dindmicos
(es decir, los que crecieron por encima
del promedio) fueron nutricién (CEN-
Cinai), apoyo a grupos vulnerables, otras
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modalidades educativas, pensiones con-
tributivas, suministro de agua, servicios
de hospitalizacién y educacién (en todos
sus niveles). En contraste, los recursos
dirigidos a los incentivos para estudiar
(becas y comedores) y a las pensiones del
régimen no contributivo descendieron
en términos reales, pues desde el punto
de vista nominal fueron similares a los
del ano anterior (grafico 2.28).

La funcién de educacién absorbié
poco més de un tercio de la ISP y se
incrementd en un 4,4% con respecto al
2014. Fue cquivalente a un 7,9% del PIB.
Este volumen de gasto no se refleja en los
resultados que dan cuenta de la calidad
educativa, por lo que el Estado deberia
alejarse del énfasis exclusivo en un gasto
creciente como la meta de politica y esta-
blecer mejores mecanismos de evaluacion
y rendicién de cuentas en este sector
(CGR, 2016).

La funcién de seguridad social ocupa
el segundo lugar, con un 29% de la ISP.
Los pagos por pensiones contributivas
representan el 79% de este sector, con
una expansion del 6% en el ultimo afio.
La funcién de salud se mantuvo en un
27% de 1a ISP y un 6,2% del PIB. M4s de
la mitad de los recursos fue consumida
por los servicios hospitalarios, y la pro-
porcién llega a tres cuartas partes si se
suman los servicios curativos. La funcién
de vivienda y territorio tuvo un aumento
real por tercer afio consecutivo y repre-
sentd un 10% del total.

La distribucién de la ISP por progra-
mas seglin criterios de acceso (univer-
sales, restrictivos, contributivos y selec-
tivos) confirma la prioridad que tiene,
en la politica social del pais, la creacién
y proteccién de las capacidades de las
personas (grafico 2.29). Los programas
universales son los que cubren a todos los
habitantes, como la educacién general, la
atencién publica de la salud, el suminis-
tro de agua y los servicios municipales.
Estos representaron el 56% de la ISP y
el 13% del PIB en 2015, y tuvieron una
expansion real generalizada.

Los programas restrictivos son aquellos
a los que se accede previo cumplimiento
de ciertos requisitos (como la educacién
postsecundaria publica o la formacién
profesional), o que tienen restricciones
de oferta (como los servicios culturales
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y recreativos). En 2015 la inversién en
este rubro representé un 2,3% del PIB
y cerca del 10% de la ISP. Casi todos los
programas crecieron, aunque por debajo
del promedio nacional.

Los programas contributivos requieren
un aporte del beneficiario, quien de esta
forma adquiere el derecho de disfrutarlos
en el futuro (como las pensiones). Estos
representaron un 23% de la ISP y el 5,3%
del PIB. Tanto las pensiones con cargo al
Presupuesto Nacional como las del IVM,
de la CCSS, se expandieron por encima
del 7%, lo cual refleja, nuevamente, la
presién que ejerce este tipo de gastos
sobre la inversion global.

Por ultimo, los programas selectivos,
que se dirigen a grupos en situaciones
de pobreza, vulnerabilidad o exclusion
social, crecieron por tercer afo consecu-
tivo, luego de la contraccién real sufrida
entre 2011 y 2012. No obstante, estos
programas son los que muestran mayor
dispersidn en sus variaciones. En 2015
representaron un 11% de la ISP y un
2,6% del PIB. El mayor crecimiento se
dio en los CEN-Cinai y el apoyo a gru-
pos vulnerables, ambos por encima del
9%. Por el contrario, los incentivos para
estudiar y las pensiones no contributivas
sufrieron una contraccién real, como ya
se menciond.

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Trejos, 20163, en

En los ultimos afios los 6rganos de con-
trol del sector publico han desarrollado
instrumentos para evaluar el desempefio
de las instituciones, tales como el indi-
ce de gestion institucional que elabora
la Contraloria General de la Republica
(CGR) desde el 2010 y el indice de trans-
parencia del sector publico presentado
por la Defensoria de los Habitantes en
2016. Adicionalmente, en enero de 2015
la CGR realizéd una consulta nacional
sobre la precepcion de la calidad de los
servicios publicos.

GRAFICO 2.29

Inversion social piblica real*, segiin funcion y criterio de acceso
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a/ Miles de millones de colones del afio 2015, deflactados con el indice de precios implicito del gasto de consumo del

gobierno general.

Fuente: Trejos, 2016b, con informacion de la STAP.

Estas iniciativas tienen la finalidad de
establecer criterios estandarizados para
comparar la gestién institucional, par-
tiendo de una normalizacién de varia-
bles respecto de las mejores pricticas
identificadas en distintas dimensiones
de andlisis. Este apartado presenta un
breve ¢jercicio de seguimiento a los prin-
cipales resultados de los instrumentos
desarrollados por la CGR. Aunque estos
esfuerzos no permiten valorar en toda
su complejidad la eficiencia en el mane-
jo de los recursos publicos, si brindan
informacién comparable sobre las capa-
cidades de las instituciones publicas para
alcanzar las metas del Plan Nacional de
Desarrollo y el Presupuesto Nacional.
Ademis aportan insumos para orientar
los ejercicios de fiscalizacion superior.

El indice de gestién institucional®
(IGI) recopila informacién sobre los
avances en la aplicacidon de medidas para
fortalecer la labor que realizan las entida-
des publicas, particularmente en las 4dreas
de presupuesto, control interno, plani-
ficacién, gestion financiero-contable,
servicio al usuario, recursos humanos,
tecnologias de la informacién y contra-
tacién administrativa®. La CGR sefala
que las instituciones tienen grandes retos
y oportunidades de mejora en términos
de su eficiencia, con el fin de obtener mayo-
res resultados con los mismos recursos.

Durante los cinco afios en que se ha

llevado a cabo esta medicién, las enti-
dades del sector social han representado
entre el 26% y el 33% del total evaluado.
En promedio, el indice sectorial estd
seis puntos porcentuales por debajo del
global (cuadro 2.9). Sin embargo, este
grupo se caracteriza por su gran diver-
sidad en términos de su clasificacién
funcional (educacién, salud, vivienda,
etc.), presupuesto y categoria institucio-
nal (en muchos casos se trata de érganos
descentralizados). Entre las primeras diez
instituciones con mayores puntajes cada
afo, solo una o dos forman parte del
sector social. En este sentido destacan
el INA en los cinco afios y la UNA en
dos. En el extremo opuesto, de las ulti-
mas diez posiciones, entre tres y siete
han correspondido a este sector, prin-
cipalmente en las funciones de cultura,
desarrollo humano ¢ inclusién social, y
vivienda y asentamientos humanos (por
¢jemplo, el INVU se ha ubicado entre las
diez entidades peor evaluadas en los dos
ultimos afos).

Por otra parte, en encro de 2015 la
CGR realizé una encuesta telefénica de
cobertura nacional, con el fin de conocer
la opinién de la ciudadania sobre los
servicios publicos que recibe. El cues-
tionario incluyd tres mddulos: salud y
educacién, transporte y servicios bésicos,
y seguridad y servicios comunales.

El sistema educativo es percibido como



CUADRO 2.9

indice de gestion institucional® (IGl) global y para las entidades del sector social. 2010-2015

Indicadores 2010 2011
Cantidad de instituciones evaluadas 102 169
|Gl promedio 70,0 72,4
Factor de la gestion financiero-contable 63,5 71,1
Factor de servicio al usuario 58,6 59,2
Instituciones del sector social
(Cantidad de instituciones evaluadas 34 46
1GI promedio 63,5 57,8
Factor de la gestion financiero-contable 52,1 52,2
Factor de servicio al usuario 54,4 479
Porcentaje de instituciones del sector social con respecto al total 33,3 27,2
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2012 2013 2014 2015
160 157 158 148
78,0 66,8 70,7 751
70,2 60,1 74,1 63,7
68,1 58,6 63,9 69,6

45 45 46 39
73,8 651 68,4 68,1
68,5 50,8 63,3 55,2
68,7 51,5 55,5 56,0
28,1 28,7 29,1 26,4

a/ EI'1GI se compone de los siguientes factores: presupuesto, planificacion, contratacién administrativa, recursos humanos, control interno, servicio al usuario, tecnologias

de la informacién y gestion financiero-contable.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR.

bueno o muy bueno por el 62% de las per-
sonas consultadas. Hay una valoracién
positiva de las instalaciones existentes,
aunque con disparidades entre niveles
educativos (63% en escuelas, 70% en
colegios y 91% en universidades). No
obstante, la percepcién baja cuando se
pregunta sobre el equipo tecnolégico
disponible (44% en escuelas, 56% en
colegios y 85% en universidades). Cerca
de dos de cada tres personas considera
que las universidades publicas no brin-
dan las mismas oportunidades de acceso
a todos los estudiantes.

Con respecto al sector salud, el 96%
de los entrevistados ha asistido a algtn
centro de salud publico. Las clinicas
obtienen los mejores puntajes en lo que
concierne a la atencién del personal
administrativo, la calidad de la atencién
médica y el estado de las instalaciones.
Ninguna de las categorias mencionadas
sobrepasa el 70% de opiniones favorables,
lo que les daria la calificaciéon de “bueno”
o “muy bueno”. Por el contrario, un 49%
externd criterios negativos sobre la faci-
lidad para conseguir citas en los Ebais y
un 41% manifestd su inconformidad por
el tiempo de espera para recibir atencién
el dia de la cita. A nivel de hospitales, un
48% de las personas consultadas men-
ciond que debié esperar un afio o mis
por una cita y el 71% consideré que fue
mucho el tiempo de espera. Son eviden-
tes los retos que enfrentan los servicios

de salud para mejorar la percepcién ciu-
dadana sobre el acceso a sus servicios.
En el “Balance general” de este capitulo
se comentd también la dificultad que
tiene el sistema para cubrir a segmentos
especificos de trabajadores, como el de
las servidoras domésticas. Recientemente
la CCSS anuncié una serie de reformas
para ampliar la cobertura de esta pobla-
cién (recuadro 2.6).

En cuanto a los servicios bdsicos, el
suministro de agua se considera conti-
nuo (82%), suficiente (89%) y apto para
el consumo (89%); ademas, el 57% de
las personas entrevistadas indicéd que
el servicio de agua potable es de bajo
costo. Sobre otros temas consultados se
obtuvieron datos como los siguientes: el
54% opina que no hay aceras apropiadas
para caminar; el 66% califica de buena a
muy buena la recoleccién de basura en
su comunidad; la mitad cree que si hay
espacios como plazas y gimnasios; el 63%
percibe un aumento en la inseguridad
en los ultimos dos afos; un 46% reportd
que sus vecinos se encuentran organiza-
dos para velar por la seguridad, y el 69%
asegurd que hay presencia policial en sus
barrios.

El Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (Fodesaf) es
una de las principales herramientas con

que cuenta el pais para financiar su poli-
tica de lucha contra la pobreza, la cual
estd constituida por un conglomerado
de programas y servicios muy diversos en
escala, recursos y beneficiarios. En 2015
los ingresos de Fodesaf ascendieron a
553.947 millones de colones y sus gastos
a 531.726 millones, para un superavit de
22.221 millones (4%). Una vez superado
el estancamiento que registraron entre
2004 y 2009, y con la aprobacién de la
Ley 8783, que reformd la ley constitutiva
del Fondo, los recursos destinados a esta
entidad pricticamente se duplicaron en
2010, y su tendencia posterior ha sido de
leves aumentos (grafico 2.30).

Los recursos del 2015 se entregaron a
diecinueve instituciones publicas y dos
asociaciones privadas, que ejecutaron 31
programas sociales en los sectores de
vivienda, educacién, salud y nutricion,
proteccién social, empleo, construccion
y equipamiento. El 66,4% de los fon-
dos tenfa una asignacién fija 0 minima
segun la Ley 8783, un 27,2% fueron
transferencias sin porcentaje 0 monto
fijo, aunque también establecidas en la
Ley 8783, y el restante 6,4% fue girado a
otras instituciones y programas sociales
sefalados por las autoridades del sector
social, conforme con el Plan Nacional de
Desarrollo y las prioridades de la actual
administracién (Fodesaf, 2016).

Segun la informacién reportada
a la Direccién de Desarrollo Social y
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RECUADRO 2.6

CCSS aprueba reforma para aumentar las coberturas de la seguridad social en el servicio doméstico

En 2013 Costa Rica ratificé el Convenio
189 de la OIT, denominado “Trabajo
decente para las trabajadoras y trabaja-
dores domésticos”, mediante el cual los
Estados asumen una serie de compro-
misos para garantizar el disfrute pleno
de los derechos laborales de este grupo,
entre ellos la universalizacién del acceso
a la seguridad social.

Roman y Morales (2014) sefialan que,
a pesar de los esfuerzos de la CCSS
para aumentar las coberturas en esta
poblacién, persisten las condiciones de
vulnerabilidad de poco mds de 130.000
personas ocupadas en servicio doméstico
(el 92% son mujeres), tal como demues-
tran los siguientes datos:

« En 2014 estaban aseguradas 19.930
trabajadoras domésticas, lo que repre-
senta una tasa del 14%, que ademds ha
crecido poco en los Ultimos diez afios.
Esta cobertura sitia a Costa Rica por
debajo de Chile, Brasil y Uruguay, cuyas
tasas alcanzan o superan el 40%.

GRAFICO 2.30

Evolucion real de los ingresos,
gastos y superavit del Fodesaf
(millones de colones del ano 2015)/
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Fodesaf.

+ Apenas una cuarta parte de esta pobla-
cion estd asegurada de manera directa
(un 15% como asalariada -que es lo que
corresponde- y un 10% como asegurada
voluntaria o independiente). Otra cuarta
parte no estd asegurada. Esta situacién
implica que casi tres de cada cuatro ser-
vidoras domésticas no estan cotizando
en ningun sistema de pensiones, lo que
genera una gran vulnerabilidad.

+ Los salarios reportados a la CCSS se con-
centran en los rubros mas bajos: casi una
de cada cinco personas tiene ingresos
mensuales menores a 100.000 colones,
un 32% recibe entre 100.000 y 140.000,
y el resto entre 140.000 y 160.000 colo-
nes (cerca del salario minimo).

+ Los hogares que contratan servicio
doméstico pertenecen a los tres quintiles
superiores de la distribucién de ingresos.

Con el objetivo de aumentar las cobertu-
ras de estas trabajadoras, la CCSS aprobd

Asignaciones Familiares (Desaf) del
Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, entre 2010 y 2015 la mayoria de
los programas aument$ el nimero de
sus beneficiarios, aunque en términos
generales todos mantuvieron su escala.
Los comedores escolares del MEP regis-
tran la mayor cantidad (casi 700.000
personas), seguidos por los programas
de bienestar y promocién familiar del
IMAS, con aproximadamente 200.000
familias, incluyendo “Avancemos”, que
entregd transferencias a 170.774 estu-
diantes (pertenecientes a 133.015 fami-
lias). Otros programas importantes son
los CEN-Cinai del Ministerio de Salud y
el régimen no contributivo de pensiones,
que superan los 100.000 beneficiarios.
Hay dos programas que vale la pena
destacar por su evolucién en la presen-
te década. Por un lado estin las becas
para estudiar que entrega el Fonabe con
recursos del Fodesaf, y que han tendido a
decrecer, pues pasaron de 96.000 bene-

un plan para reducir a la mitad la base
minima contributiva que se toma como
referencia para el cobro de las cargas
sociales. En el seguro de invalidez, vejez
y muerte (IVM) no se puede eliminar la
base minima contributiva, pero se esta-
blece una tabla de subsidios estatales
a partir de la mitad de esa base. Para
los casos de empleadas que ademds del
oficio doméstico tengan a cargo el cuido
de menores, personas con discapacidad,
enfermos o adultos mayores, se contem-
pla la posibilidad de bajar el aporte patro-
nal, de 9,25% a 7,25%. Otra propuesta
es eliminar el 5% de aporte al Fodesaf.
Las medidas pretenden beneficiar prin-
cipalmente a las empleadas que laboran
por horas. Se espera que entren a regir a
inicios de 2017.

Fuente: Elaboracién propia con base en Romén
y Morales, 2014 y datos de la CCSS y el INEC.

ficiarios en 2010, a 56.000 en 2015. Sin
embargo, dos terceras partes de las becas
de Fonabe son financiadas con recur-
sos transferidos por el MEP. Por otro
lado sobresale el significativo aumen-
to que registra el Programa Nacional
de Empleo (Pronae) del Ministerio de
Trabajo, cuyos beneficiarios pasaron de
3.530 en 2010 a 28.586 en 2015. Por
¢jemplo, en el ultimo afo las iniciativas
relacionadas con la entrega de ayudas
ccondmicas a las personas desemplea-
das, como “Ideas Productivas” y “Obras
Comunales” cuadruplicaron y triplica-
ron, respectivamente, el nimero de sus
beneficiarios, mientras que “Empléate”
se duplicé. Esto refleja la prioridad que
ha dado este Gobierno al tema laboral,
aunque su escala aun es pequefa para
tener un impacto signiﬁcativo en los
indicadores de desempleo.

Delgado (2016) realizéd un ejercicio
para determinar si la directriz emiti-

da por el IMAS en octubre de 2014,



“Priorizacién de la atencidn de la pobre-
za” (IMAS, 2014), tuvo un impacto en
la reduccién de las filtraciones de los
programas de esa institucién durante
el 2015. Los resultados indican que en
“Avancemos” ese objetivo no se logré,
pues solo la mitad de sus beneficiarios
son pobres segtin el método de linea de
ingreso. Si se amplia a los hogares en con-
dicién de vulnerabilidad, la magnitud de
las filtraciones desciende a un 20%, sin
cambios entre 2014 y 2015.

Las otras transferencias del programa
de bienestar familiar del IMAS si mues-
tran una disminucién significativa de
las filtraciones: el porcentaje de hogares
no pobres segun el método de linea de
ingreso que recibieron subsidios pas6 de
un 30,0% a un 24,9% entre 2014 y 2015.
Casi el 90% de los recursos llega a hoga-
res pobres o vulnerables.

Segun informacién reportada por
el IMAS a la CGR para cumplir con
el segundo pilar del Plan Nacional de
Desarrollo (2015-2018), denominado
“Combate a la pobreza y reducciéon de
la desigualdad”, en 2015 y el primer
semestre de 2016 fueron beneficiadas
57931 familias, de las cuales 27.449 han
sido incluidas en la estrategia “Puente
al Desarrollo™?. Sin embargo, en este
pilar se mantienen los retos asociados a
la desercién en secundaria y la amplia-
cién de la cobertura en atencién infan-
til intramuros en los CEN-Cinai, que
tuvieron pocos avances en este periodo
(CGR, 2016).

La Enaho 2015 registré 89.264 ninas,
nifios y jovenes de entre 6 y 25 anos de
edad que viven en condicién de pobre-
za, que no han concluido la ensefianza
secundaria, no asisten al sistema educa-
tivo formal y no reciben becas de Fonabe
o “Avancemos”. Este grupo constituye un
desafio para los programas sociales, pues
su atencién promoveria la reinsercion
educativa y estaria focalizado en las fami-
lias mds pobres. Para ello se requerirfan
aproximadamente 25.000 millones de
colones adicionales al afo.

Las municipalidades tienen una parti-
cipacién limitada en la gestién y finan-
ciamiento de las politicas sociales, pero

su potencial para jugar un rol més activo
es amplio. No solo cuentan con un marco
juridico que los habilita para ello, sino
que, en promedio, ya dedican cerca de un
20% de sus ingresos a inversioén social.

Al menos tres caracteristicas favorecen
una mayor participacién de los gobiernos
locales en este ambito. Por un lado, en la
ejecucién de politicas sociales -universa-
les y selectivas— el pais tiene una marcada
tradicién centralista, que ha impulsado
un enfoque carente de una vision territo-
rial de las necesidades y los impactos. Por
otro lado, los mecanismos para la cana-
lizacién de demandas sociales hacia las
esferas gubernamentales estdn en crisis,
dadala pérdida de apoyo del sistema poli-
tico y la fragmentacion partidaria en la
composicién de la Asamblea Legislativa.
Finalmente, el severo déficit de las finan-
zas publicas dificulta la expansiéon de
la inversién publica social por la via del
Presupuesto Nacional.

En este aporte especial se exploran tres
temas: las competencias formales asig-
nadas por ley a las municipalidades, una
sistematizacién de algunos programas y
proyectos que ya estdn siendo desarrolla-
dos por ellas, por su cuenta o en asocio
con entidades del Poder Ejecutivo, y una
estimaciéon del monto de los recursos
invertidos entre 2006 y 2015.

El hallazgo més relevante es que los
gobiernos locales que ya realizan acciones
puntuales en este campo tienen potencial
para constituirse en la “bisagra” que le
falta a la politica social nacional para
lograr la articulacién territorial de su
oferta, asi como para superar el enfoque
tradicional que se centra en los beneficia-
rios, sin considerar su entorno. El esfuer-
zo de los municipios en inversion social
tiene hoy alcances limitados, no solo por
el monto de los recursos disponibles,
sino también por la atomizacién de los
programas que se financian.

La potestad de los gobiernos locales
para elaborar politicas sociales en sus
respectivos cantones no es nueva; deriva
de la Constitucién Politica y el Codigo
Municipal. Adicionalmente, entre 2002
y 2015 el pais aprobd una reforma cons-
titucional y dos leyes relacionadas con la
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descentralizacidn, el fortalecimiento de
las competencias y el presupuesto muni-
cipal.

La principal reforma se dio en 2002,
cuando se modificé el articulo 170 de
la Constitucién Politica (Ley 8106)
para asignar a las municipalidades, en
el Presupuesto Nacional, una suma no
inferior al 10% de los ingresos ordina-
rios del afio correspondiente. Una ley
posterior debfa precisar la distribucién
de los recursos y las competencias que
serfan trasladadas por el Poder Ejecutivo,
y que estarfan circunscritas al Gobierno
Central, es decir, excluirian a las institu-
ciones autonomas.

No fue sino hasta ocho afos después,
en 2010, que se promulgd la “Ley gene-
ral de transferencia de competencias del
Poder Ejecutivo a las municipalidades”
(n® 8801), en la cual se definen los linea-
mientos que se seguirdn en esta materia.
Se design6 a Mideplan como el érgano
responsable del proceso por parte del
Poder Ejecutivo, y se creé un drgano
consultivo encargado de coordinar los
diferentes aspectos del proceso, integra-
do por representantes del Ministerio de
Hacienda, el IFAM, la Unién Nacional
de Gobiernos Locales, la Asociacién
Nacional de Alcaldias e Intendencias,
la Red de Mujeres Municipalistas, la
Conadeco, federaciones de municipali-
dades y de cada uno de los ministerios
que vaya a transferir competencias. La
Ley también prevé la participacién ciu-
dadana, tanto en el ejercicio del derecho a
obtener informacién de los proyectos que
se financien con los recursos adicionales
que recibirdn los ayuntamientos, como
en la fijacién de prioridades en cada
distrito y la fiscalizacién de las inver-
siones que se realicen. Ademds, se crean
los consejos cantonales de coordinacion
institucional, presidido por el alcalde o
alcaldesa, como instancia de enlace entre
el gobierno local y las entidades publicas
que tienen presencia en el cantén. Cabe
agregar que la Ley 8801 limit6 aun mds
las competencias que serdn trasladadas,
pues a lo establecido en la reforma al arti-
culo 170 constitucional, que las restringe
a las actividades o servicios prestados por
el Gobierno Central, se agregé la prohi-
bicién de delegar potestades en materia
de educacion y salud.
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Finalmente, en 2015 la Asamblea
Legislativa dicté la Ley 9329, que se
convirtié en la primera ley especial para
la transferencia de competencias a las
municipalidades, especificamente la
atencion plena y exclusiva de la red vial
cantonal. Aunque esta normativa fijé un
plazo de seis meses para la elaboracion del
reglamento respectivo, al cierre de edi-
cién del presente Informe este no habia

sido publicado.

El Cédigo Municipal establece que las
municipalidades y los érganos del Estado
deben coordinar los proyectos o progra-
mas que se lleven a cabo a nivel cantonal
(articulo 6) y, para tal efecto, autoriza la
suscripcién de convenios entre gobiernos
locales o entre estos y entidades publi-
cas, para la prestacion de servicios o la
construccién de obras (articulo 7). Estas
disposiciones se consolidaron con la crea-
cién de los ya mencionados consejos can-
tonales de coordinacién institucional,
segtin lo dispuesto en la Ley 8801.

En lo que concierne a la politica social,
la participacién de las municipalidades
tiene tres posibles caminos juridicos. En
primer lugar estdn las iniciativas que
son resultado de acuerdos tomados por
el Concejo Municipal, en el ejercicio de

CUADRO 2.10

las atribuciones que le otorga el Cédigo
Municipal. En segundo lugar estdn los
proyectos que se derivan de leyes espe-
ciales que encargan a los ayuntamientos
la prestacién de ciertos servicios. Y en
tercer lugar estdn las directrices emitidas
por el Gobierno Central por la via de
decretos ejecutivos, en las que se solicita
la participacion de los gobiernos locales.
Por otro lado, el articulo 62 del Cédigo
Municipal permite usar o donar el patri-
monio cantonal cuando asi lo dispongan
dos terceras partes del Concejo, aun-
que, dependiendo del beneficiario y de
la necesidad de desafectar el bien, se
requiere la aprobacién de la Asamblea
Legislativa. Ademds, la municipalidad
puede conceder ayudas ante emergencias
producidas por desastres, apoyar a los
centros de educacién publica, de benefi-
cencia o servicio social y otorgar becas a
estudiantes de bajos recursos.

Asi pues, con base en sus potesta-
des legales, las municipalidades, ya sea
con recursos propios o del Presupuesto
Nacional, financian y ¢jecutan obras para
la prestacion de servicios sociales (cuadro
2.10). También, aunque en menor medi-
da, hacen transferencias directas a fami-
lias en condicién de pobreza (auxilio por
cesantia, subsidios por desastres y becas

Tipos de roles del gobierno local en el area social

Gobierno nacional

Intermediario

Financiador

Recursos de las partidas del Gobierno Central destinadas
a obras especificas que son ejecutadas por los concejos
de distrito y construidas por los vecino

Financiacion

estudiantiles).

Cuando ejecutan fondos propios, los
gobiernos locales realizan una gran diver-
sidad de proyectos, mayoritariamente
de pequena escala, aunque los recursos
tienden a concentrarse en actividades
deportivas y culturales. En algunos casos
también se desarrollan obras de infraes-
tructura para grupos especiales de pobla-
cién, como nifiez, adolescencia y adultos
mayores, tal como sucede, por ejemplo,
en Curridabat. En los municipios donde
la administracién del acueducto es local,
ese servicio consume gran parte de su
presupuesto.

Las municipalidades han mostrado su
potencial para convertirse en socias estra-
tégicas del Gobierno Central en la ejecu-
cién de obras o la prestacion de servicios
a las comunidades. La Red Nacional de
Cuido y Desarrollo Infantil es el ejemplo
mds reciente de las oportunidades que
ofrece la participacién de las municipa-
lidades en la gestién de la politica social
(recuadro 2.7).

Especial atencién merece la donacion
de terrenos que realizan los concejos
municipales, tanto a instituciones publi-
cas (MEP, CCSS, IMAS), como a orga-
nizaciones sin fines de lucro (asociacio-
nes de desarrollo, fundaciones). Estos
inmuebles suelen estar inscritos en el
Registro Nacional y se realizan los trami-
tes de enajenacioén y cambio de dominio;

Gobierno local

Aporte directo de recursos propios a organizaciones locales, como
comités cantonales de deportes, juntas de educacion, asociaciones
de desarrollo comunal, Cruz Roja cantonal, fundaciones, etc.

También se realizan donaciones de terrenos municipales.

Ejecutor

Recursos del Gobierno Central para prestacion de un
servicio social, como por ejemplo los Centros de Cuido y
Desarrollo Infantil (Cecudi), el mantenimiento de la red vial
(Conavi) y el Programa Nacional de Empleo (Pronae).

Ejecucion

Fuente: Elaboracién propia con base en Rojas y Navarro, 2016.

Prestador de servicios

Implementacion de proyectos y programas para brindar servicios sociales,
como las oficinas de la mujer, bolsas de empleo, fomento de actividades
culturales (bandas municipales, bailes folcldricos, bibliotecas, etc.).



RECUADRO 2.7

Municipalidades, IMAS y Fodesaf trabajan en conjunto en la Red Nacional

de Cuido

La Ley 9220, de 2014, creé la Red
Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil
como un sistema de acceso publico, uni-
versal y de financiamiento solidario, que
articula las diferentes modalidades de
prestacién publica y privada de servicios
en esta materia, incluyendo la participa-
cién de las municipalidades.

La Ley otorga solidez juridica y un
marco de sostenibilidad al programa de
Centros de Cuido y Desarrollo Infantil
(Cecudi) iniciado en 2010 y promovido
durante la administracién Chinchilla
Miranda. Esta normativa dispone que,
como minimo, se debe destinar un 4% de
los recursos del Fodesaf a la operacion de
los Cecudi. EI sistema funciona a partir
de una solicitud municipal tramitada ante
la autoridad en desarrollo social (en la
actualidad el Ministerio de Desarrollo y
anteriormente el Ministerio de Trabajo).
El gobierno local presenta un proyecto
para construir y equipar un Cecudi y el
rector lo remite al Fodesaf para su estu-
dio. Si la iniciativa cumple los requisitos
qgue establece la ley, el Fondo traslada los
recursos al IMAS y este se encarga de
canalizarlos. Con cada municipio se firma
un convenio. El 95% de los centros crea-
dos hasta ahora se construyé en terrenos
municipales. El primero de ellos se instald
en Desamparados.

Los fondos para operacién y mante-
nimiento de los Cecudi funcionan como
un cupodn de pago o voucher: el IMAS los

pese a ello, ni los gobiernos locales ni las
entidades beneficiarias llevan un registro
del total de suelo cedido, sus caracteristi-
cas y su valor, de modo que hay una cuan-
tiosa inversion que pasa desapercibida.
Una revisién de la base de datos
elaborada por el Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asamblea
Legislativa y el PEN mostré que entre,
1990 y 2015, se aprobaron al menos 239
leyes especiales para titular, donar, desa-
fectar o ceder terrenos municipales. Solo
entre las legislaturas 2006-2007 y 2014-

gira al padre, madre o encargado para que
pague el costo del servicio. La tarifa pro-
medio por nifio beneficiario es de 120.000
colones mensuales. Entre 2011 y 2015 se
recibieron 151 propuestas. Algunas muni-
cipalidades se han abstenido de participar
y otras no han logrado llevar adelante sus
proyectos. San José y Mora desarrollaron
servicios muy sofisticados, aplicando el
método Montessori.

A enero de 2015 se encontraban ope-
rando solo 34 centros, de los cuales cuatro
estan ubicados en cantones catalogados
como de bajo indice de desarrollo social.
A mayo de 2015, doce municipalidades
mantenian sin ejecutar recursos para la
construccion de Cecudi por 2.160 millones
de colones (CGR, 2016).

La Red de Cuido significé un gran reto
para Fodesaf, porque no tenia experiencia
en la ejecuciéon de proyectos con mds de
una entidad. La implementacién de esta
iniciativa ha implicado trabajar proyectos
(finitos en el tiempo) y no programas (per-
manentes) y ademds negociar con 81 insti-
tuciones (municipalidades). La experiencia
ha mostrado enormes diferencias en las
capacidades técnicas de los municipios,
pues se registra desde un caso exitoso
como el de Cartago, que construyd cinco
Cecudi, uno por distrito, hasta el extre-
mo de un cantén que debié reembolsar
los fondos luego de dos afios de tenerlos
depositados, porque no logré desarrollar
el proyecto. El programa no tiene fecha de

2015 (periodo para el cual se realizan las
estimaciones de inversién social munici-
pal que se presentardn mds adelante) 55
ayuntamientos lograron la promulgacién
de 139 leyes, en promedio diecisicte por
afio. La mayoria se aprobd en afios electo-
rales (gréfico 2.31).

De las 55 municipalidades menciona-
das, la mayorfa (29) recibié autorizacién
para donar un terreno, dieciséis lograron
la aprobacién de dos a tres leyes, y siete
desafectaron entre cuatro y cinco pro-
piedades. Tres ayuntamientos (Heredia,
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cierre, pero su ritmo bajé con el cambio de
Administracién; durante el primer semes-
tre de 2016 solo se incluyd un proyecto en
el presupuesto de la Red.

La Contraloria General de la Republica,
en su Informe de fiscalizacién DFOE-SOC-
IF-18-2015, determiné que, a cinco afios
de su creacion, la Redcudi no ha logrado
consolidarse como sistema, no cuenta con
un plan estratégico de mediano y largo
plazo, no ha definido fuentes adicionales
de financiamiento, indispensables para
universalizar el acceso a los servicios, y
carece de una estrategia integral y oficia-
lizada para la insercién laboral o educa-
tiva a los padres y madres beneficiarios
de la Red, algo también contemplado en
la Ley 9220.

A pesar de los desafios sefialados, la
Red de Cuido constituye un avance en las
estrategias de coordinacién interinstitu-
cional de las politicas sociales. EI hecho
relevante mas reciente (septiembre de
2016) es la asignacién, por parte del
MEP, de guince docentes para la atencién
de la primera infancia en once Cecudi,
con lo cual se beneficiard a un total de
264 nifios y niflas en edad preescolar
(www.mep.go.cr/noticias/).

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas
y CGR (2016).

Barva y Cartago) superaron por mucho
a los demds, con dieciséis, quince y doce
terrenos, respectivamente.

De las 139 leyes aprobadas, los princi-
pales beneficiarios fueron la CCSS (16),
asociaciones comunitarias, de vecinos
o de desarrollo integral (16), juntas de
educacién o administradoras de colegios
(12), la Iglesia Catélica (11), asociaciones
de personas con discapacidad (8), asocia-
ciones pro cuidados paliativos, adultos
mayores, Cruz Roja, Ministerio de Salud
y Asadas (5 cada uno). Las restantes



124 ESTADO DE LA NACION

se distribuyen entre muchas entidades
publicas y privadas.

Estos roles son poco reconocidos, entre
otros motivos porque no se¢ informa sobre
el destino del gasto municipal desagrega-
do por funciones. Ademas, los gobiernos
locales divulgan poco los programas y
actividades sociales que llevan a cabo
en sus cantones; por ejemplo, la mayo-
ria no da cuenta de este tema en sus
paginas web. Por otro lado, los munici-
pios carecen de indicadores para medir el
impacto de sus inversiones en este campo.
Finalmente, estas iniciativas tampoco
son valoradas a cabalidad en el indice de
gestion municipal de la CGR, que en este
¢je solo considera los recursos destinados
a parques, ornato y obras sociales que no
captan todos los programas que se desa-
rrollan en este 4mbito.

Como se ha mencionado, este Informe
entiende por inversidn social publica
todas las acciones que realiza del Estado
para mejorar la calidad de vida de la
poblacién, ya sea ofreciendo directamen-
te una serie de servicios, como educacién
y salud; suministrando transferencias
monetarias para que las familias puedan
satisfacer sus necesidades mds elemen-
tales, o financiando instituciones publi-
cas con el encargo de ofrecer bienes y
servicios meritorios, a bajo costo o de
manera gratuita. Los recursos utilizados
para financiar estas actividades se cono-
cen como “gasto puiblico social” (Trejos,
2006) pero, en tanto se dirigen a crear,
promover o proteger las capacidades de
las personas, se puede decir que este gasto
es en realidad una inversién.

Las estimaciones que se presentan a
continuacién utilizan datos desagregados
por municipalidad, asi como las agrega-
ciones para todo el régimen, obtenidos
del Sistema de Informacién sobre Planes
y Presupuestos (SIPP), de la Contraloria
General de la Republica (recuadro 2.8).
Durante el periodo 2006-2015 la inver-
sién social municipal (ISM) total repre-
sentd entre un 0,3% y un 0,4% del PIB.
Si se calcula con respecto a la inversidon
social publica (ISP) total del pais, ha
fluctuado entre un 1,6% y 1,7%. Para
ponerlo en contexto, el gasto municipal
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total equivale a entre un 1% y 1,3% del
PIB y entre un 5,4% y 5,6% la ISP total.
Debido a limitaciones en la informacién,
no es posible clasificar [a ISM en politicas
universales o focalizadas.

La ISM representd, en promedio, un
20% de los ingresos municipales totales
de los 81 cantones y los ocho conce-
jos municipales de distrito durante el
periodo 2006-2015 (grafico 2.32). La
ISM acumulada en esos diez anos fue
cercana a 939.200 millones colones cons-
tantes (del 2015). Aunque puede parecer
modesta, esta cifra es significativa; por
¢jemplo, equivale a 144.492 bonos de
vivienda. El monto destinado a ISM fue
ocho puntos porcentuales menor al pre-
supuesto municipal no ejecutado (27%)
en el mismo perfodo.

Aunque la ISM estd atomizada en una
gran variedad de programas y activida-
des, vista por funcidn estd concentrada.
En orden de importancia, el 52% de
los recursos se dirige al deporte, prin-
cipalmente a los comités cantonales de
deportes, debido a que hay una obliga-
ci6n establecida en el Cédigo Municipal,
de trasladar el 3% del presupuesto total
de cada municipio a esas entidades, lo
que en los ultimos diez afios representd

488.385 millones de colones.

El segundo sector con mds recur-
sos es educacién, con un 36% y un
total de 153.900 millones de colones.
Nuevamente esta concentraciéon obedece
a una disposicion legal, ya que los ayun-
tamientos deben trasladar a las juntas de
educacién y juntas administrativas de
los colegios el 10% de la recaudacion del
impuesto sobre bienes inmuebles. En ter-
cer lugar estd el sector salud, que recibe
un 10% de las transferencias municipa-
les y estd compuesto por la Cruz Roja,
los Ebais, las asociaciones de cuidados
paliativos y control del dolor, entre otras.
En el periodo de estudio recibi6 cerca de
14.700 millones de colones.

Otros tres sectores comparten un por-
centaje similar (1%): cultura, infancia
y desarrollo. Se trata de fondos que se
transfieren a asociaciones de desarro-
llo integral, hospicios de huérfanos (San
Jos¢), CEN-Cinai y centros u hogares
infantiles. El monto total destinado a la
infancia entre 2006 y 2015 fue de 1.135
millones de colones. En lo que respecta
a la cultura, en el mismo periodo se
entregaron 1.163 millones de colones a
las casas de la cultura, asociaciones cul-
turales, escuelas de musica y, en el caso
de Heredia, la Orquesta Sinfénica de la
Municipalidad.



RECUADRO 2.8

Metodologia y fuentes de
informacion para estimar la
inversion social municipal

La principal fuente utilizada en
este Informe para estimar la inver-
sion social municipal (ISM) fue el
Sistema de Informacién sobre Planes y
Presupuestos (SIPP) de la Contraloria
General de la Republica, del cual se
extrajo la informacién de las 81 muni-
cipalidades y los ocho concejos muni-
cipales de distrito, para el periodo
2006-2015. Ademds se realizaron
entrevistas a funcionarios del érgano
contralor, responsables de las dreas
sociales en nueve municipalidades vy
funcionarios de ministerios o respon-
sables de los programas de finan-
ciamiento de proyectos municipales.
Adicionalmente, se visitaron las pagi-
nas web de veinte gobiernos locales
para buscar informaciéon sobre pro-
gramas sociales desarrollados en los
respectivos cantones.

Cabe sefialar, sin embargo, que se
encontraron inconsistencias en los
registros de la CGR, especificamen-
te en la base de datos de servicios
y obras municipales. Ello se debe a
que no hay un control de calidad v,
por tanto, las municipalidades cargan
informacién errada en el sistema, o
bien algunos programas presupuesta-
rios tienen partidas agregadas que no
permiten diferenciar entre la inversién
social y otros tipos de gastos, como
sucede, por ejemplo, en el Programa Il
de “servicios comunales”.

Los programas presupuestarios
para el registro de informaciéon en
el SIPP son los siguientes: Programa
I: direcciéon y administracién gene-
ral, Programa IlI: servicios comunales,
Programa lll: inversiones y Programa
IV: partidas especificas. El detalle de
las partidas incluidas en cada uno puede
consultarse en Rojas y Navarro (2016),
en el sitio www.estadonacion.or.cr

Fuente: Rojas y Navarro, 2016, con informacién
de la CGR.

GRAFICO 2.32
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Ingreso total, gasto total e inversion social municipal (ISM)
(millones de colones constantes® y porcentajes)
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En términos per capita la ISM ascien-
de en promedio a poco mas de 20.000
colones al afio, pero varfa entre apenas
2.000 colones en Guatuso, Los Chiles
y Alajuelita, y mds de 90.000 en Belén y
Escazu (gréfico 2.33).

Estas cifras agregadas ocultan dife-
rencias importantes. Los cantones son
dispares en el tamafio de su territorio,
poblacién, urbanizacién y, en general,
en las condiciones socioecondmicas de
sus habitantes. Por un lado, Belén es la
municipalidad que realizé la mayor ISM
promedio per cdpita (93.702 colones)
durante los diez afos analizados, pese a
no ser la que tiene el mayor presupues-
to global per cdpita. Por otro lado, la
municipalidad de Alajuela, la segunda de
mayor ingreso (287.714 millones de colo-
nes), no se ubica entre las primeras diez
en términos de ISM per cépita; incluso
es superada por cantones como Garabito
y Montes de Oro, cuyos gobiernos locales
tienen ingresos mucho menores (55.987
y 15.548 millones, respectivamente).

Cabe destacar que, si bien la capaci-
dad de gasto de cada ayuntamiento estd
directamente asociada al tamano de su
presupuesto, son las politicas municipa-
les las que més inciden en el esfuerzo por

invertir en programas sociales. Asi, las
municipalidades que ocupan los primeros
lugares en gasto total per capita (Escazu,
Belén, Garabito, San José y Limén) solo
alcanzan las posiciones 33, 19, 46, 53 y
80, respectivamente, en el porcentaje que
representa el gasto social en relacién con
el total. Las cinco municipalidades que
realizan un mayor esfuerzo de asignacion
relativa del presupuesto a inversién social
(Santo Domingo, Paraiso, Montes de
Oro, La Unién y Cartago), ocupan posi-
ciones muy inferiores en gasto total per
cépita (32, 47, 23, 42 y12, en cada caso).

Una agrupacién de las municipalidades
por quintiles de ISM per cépita muestra
que no existe un vinculo entre el desarro-
llo relativo del cantdn y la importancia
de la inversién social en el presupuesto
del gobierno local (cuadro 2.11). Se rea-
lizaron pruebas de correlacién entre la
ISM total y per cdpita con los indices de
desarrollo humano, rezago social y ges-
tién municipal, sin encontrar evidencia
de asociacidn entre las variables.

En todos los quintiles de gasto hay
municipalidades urbanas y rurales, de
mayor y menor tamafo en territorio
y poblacién, y de distintos niveles de
desarrollo. Llama la atencién que en el
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GRAFICO 2.33

Gasto total y gasto social per capita real, segiin municipalidades®. 2015
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quinto quintil (con mas ISM per c4pita)
Escazti y Belén compartan posiciones
con Parrita, Abangares y Nicoya. En
el otro extremo, el de menor ISM per
cépita, sorprende encontrar a Coronado
y Tibds con un esfuerzo de inversion en
politicas sociales semejante al de can-
tones con mayor rezago social, como
Talamanca, Los Chiles y Guatuso.

Estas estimaciones preliminares del
aporte de las municipalidades a la ISP
arrojan montos que pueden considerarse

modestos en términos del volumen de
Iecursos, pero No en cuanto a su poten-
cial impacto en la calidad de vida de
las comunidades. La exploracion revela
que los recursos propios de los gobiernos
locales se utilizan para inversiones direc-
tas, pero también como aporte comple-
mentario para potenciar otras fuentes,
tanto del Gobierno Central como de
organizaciones privadas.

Un mejor aprovechamiento de la ISM
requiere el disefio de una estrategia que

priorice las 4reas de intervencién. En la
actualidad las inversiones estan atomiza-
das en una gran cantidad de actividades,
lo que disminuye su capacidad de generar
impactos. Sin embargo, esta valoracién
debe ponerse en contexto; es necesario
estimar el efecto que tendria sobre las
comunidades la eventual reorientacién
de este esfuerzo presupuestario y de ges-
tion. Puntualmente, este andlisis permi-
tié identificar tres desafios:



CUADRO 2.1

Quintiles de gasto social per capita real municipal®’. 2015
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Montes de Oca, Alvarado, Matina, La Cruz, Grecia, San Carlos, San Pablo, Moravia, Pods, Limon,

Paraiso, Zarcero, La Union, Nandayure, San Mateo, Santa Cruz, Valverde Vega, Flores, Carrillo,

Quintil  Limite inferior Limite superior Promedio Municipalidades en orden descendente

Primero 2.540 12.662 9.453 Vazquez de Coronado, Corredores, Tibds, Puntarenas, Turrialba, Talamanca, Acosta,
Palmares, Desamparados, Coto Brus, Golfito, Sarapiqui, Puriscal, Siquirres, Alajuelita,
Guatuso, Los Chiles

Segundo 13.103 16.980 15.338 Oreamuno, Tarrazd, Bagaces, El Guarco, Santa Barbara, Upala, Jiménez, Buenos Aires,
San Raman, Naranjo, Aserrf, Turrubares, Pérez Zeleddn, Pococi, Gudcimo, Atenas

Tercero 17.229 23.446 20.937
Liberia, Barva, Ledn Cortés, San Rafael, Tilaran, Goicoechea

Cuarto 23.868 29.814 26.804
Heredia, Osa, Esparza, San Isidro, Cafias, Dota, Mora

Quinto 30.287 94.044 47.155

Escazd, Belén, Garabito, Cartago, Santa Ana, Orotina, Montes de Oro, San José, Abangares,

Santo Domingo, Hojancha, Curridabat, Quepos, Parrita, Nicoya, Alajuela.

a/ Las municipalidades se ordenaron en cinco grupos de igual tamafio (quintiles), a partir de su inversion social per cdpita.

Fuente: Elaboracion propia con base en Rojas y Navarro, 2016.

e Resolver las trabas legales y adminis-
trativas para que los gobiernos locales
puedan invertir en programas sociales
los recursos acumulados de periodos
anteriores, cuyo monto equivale a un
25% de los ingresos anuales.

e Disefar una estrategia para que las
municipalidades se involucren en el
desarrollo de proyectos de vivienda de
interés social, ya sea donando terrenos
o aportando capital para las familias
de escasos recursos. La experiencia
internacional muestra que por esta via
es posible aumentar el impacto del
gobierno local en el desarrollo territo-
rial.

e Potenciar el rol de las municipalida-
des en el mejoramiento de la educa-
cién publica, mediante el traslado de
competencias para financiar obras de
infraestructura educativa.

Como ha documentado este Informe,
la economia nacional no estd generando
suficientes de oportunidades de empleo
para la poblacién, a pesar de que ha dis-
minuido la cantidad de personas que se
incorporan cada afo a la fuerza laboral.
A esta situacién, ya de por si preocupan-
te, se suma el alto incumplimiento de las

garantias laborales, que adquiere dimen-
siones criticas en los casos de las personas
migrantes y las trabajadoras domésticas,
como se vio en secciones previas de este
capitulo.

La politica de salarios minimos cons-
tituye un punto de interseccién entre
el Estado y el mercado en la gestién
de la equidad y la integraciéon social.
Simulaciones realizadas por Trejos
(2016b) muestran que ajustes diferen-
ciados a favor de los trabajadores que
reciben los salarios mds bajos tienen un
potencial distributivo mayor que los
aumentos generalizados. Evidentemente,
si se buscara aplicar medidas en esta
linea, se debe tener cuidado para no gene-
rar cfectos negativos en el empleo, aso-
ciados al cumplimiento de la legislacién.

Las debilidades del mercado de traba-
jo generan presiones crecientes sobre la
politica social, que ademds de sus funcio-
nes tradicionales de generar capacidades
en la poblacién y apoyar a los grupos més
vulnerables, debe compensar las dificul-
tades de un nimero cada vez mayor de
familias que no logran superar la linea
de pobreza solo con los ingresos que
reciben por su trabajo. En este contexto,
dos hechos recientes y positivos fueron
la aprobacién de la Reforma Procesal
Laboral y la flexibilizacién de las con-
diciones para el aseguramiento de las
trabajadoras domésticas, ya comentada
en el recuadro 2.6.

En ediciones anteriores este Informe
ha reportado el alto incumplimiento que
se da en el pais, de garantias labora-
les como el aguinaldo, dias pagos por
enfermedad, vacaciones pagas, seguro de
riesgos del trabajo, pago de horas extra y
aseguramiento ante la CCSS. De acuer-
do con los datos de la Enaho 2015, solo
un 39,4% de los trabajadores asalariados
disfruta de todas las garantfas menciona-
das, mientras que un 17,9% no tiene acce-
so a ninguna de ellas y un 42,7% obtiene
un cumplimiento parcial. El aguinaldo y
el seguro social tienen los mayores por-
centajes de cumplimiento (superiores al
70%) y en el extremo opuesto se ubican el
pago de horas extra y el seguro de riesgos
del trabajo, con 51% y 63%, respectiva-
mente.

Por regiones, las brechas se mantie-
nen casi invariables. La Central tiene el
cumplimiento més alto y la Huetar Norte
el méds bajo (27,8% de incumplimiento
total). Es de destacar el caso de la region
Chorotega, que muestra una leve mejora,
principalmente en el pago del aguinaldo
y el seguro de riesgos del trabajo.

Para profundizar en este tema desde
el punto de vista de las ramas de activi-
dad, estas fueron clasificadas en cuatro
grupos:
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e Muy alto cumplimiento: actividades
en las que mds del 50% de los trabaja-
dores recibe todas las garantias labora-
les y las tasas de incumplimiento total
son bajas.

e Alto cumplimiento: actividades en las
que los porcentajes de cumplimiento
total son superiores a la media nacio-
nal y los de incumplimiento total son
menores a la media nacional.

¢ Cumplimiento medio: actividades que
registran porcentajes de cumplimiento
total menores o iguales a la media
nacional, junto con porcentajes mayo-
res a la media nacional de incumpli-
miento total.

e Incumplimiento severo: actividades en
las que mas del 70% de los trabajadores
estd en situaciéon de incumplimiento
parcial o total.

En el grafico 2.34 se observa la ubica-
cién de las actividades segin los grupos
antes descritos. Al igual que en afos
anteriores, persiste la vulnerabilidad de
los ocupados en actividades de servicio
doméstico, construccioén, explotacion de
minas y canteras y actividades artisticas
y entretenimiento. Como es de esperar,
cuanto mayor es ¢l nivel de calificacién
de la mano de obra, mayor es el cumpli-
miento de las garantias laborales®.

El perfil de mayor vulnerabilidad inclu-
ye a las personas jévenes de entre 15 y
24 afos, que viven en pobreza o pobreza
extrema y laboran en la construccion y el
servicio doméstico. Poco mds de una cuarta
parte de los asalariados jévenes reporta un
incumplimiento total de sus garantias, cifra
que alcanza un 43,8% entre las personas en
situacién de pobreza y supera el 80% en los
pobres extremos.

La desagrcgaci(’)n por sexo no muestra
diferencias, excepto en el seguro de ries-
gos del trabajo y el pago de horas extra,
cuyo cumplimiento es menor entre las
mujeres. También es mas bajo el porcen-
taje de trabajadoras que reciben todas las
garantias laborales; 36%, frente a 42%
de los hombres. Estos resultados no se
ven afectados por el peso que tienen las
mujeres en el servicio doméstico, pues al
excluirlas del anélisis no hay variaciones

GRAFICO 2.34

Cumplimiento de garantias laborales, segiin rama de actividad*. 2015
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a/ La linea punteada en color azul representa la media nacional de cumplimiento total de las garantias laborales
(39%). La linea punteada en color gris indica la media nacional de incumplimiento total de las garantias laborales

(18%).

Fuente: Elaboracion propia con datos de las EHPM y las Enaho, del INEC.

significativas en los porcentajes de cum-
plimiento.

Visto como instrumento de politica
publica, el salario minimo deberfa tener
al menos cuatro objetivos: contribuir a
la estabilidad econémica (baja inflacién),
facilitar el pleno empleo, ayudar a reducir
la pobreza y mejorar la equidad en la distri-
bucién de los ingresos. Aunque los ajustes
de los salarios minimos, al favorecer princi-
palmente a los ocupados de menores ingre-
sos, deberfan mejorar la equidad en la dis-
tribucion de los salarios para los empleados
del sector privado, ese beneficio no siempre
resulta significativo, pues las fuerzas del
mercado afectan de distintas maneras las
remuneraciones de los trabajadores mis
calificados y pueden neutralizar sus efectos.

Segtn la legislacion costarricense, la
politica de fijacion de salarios minimos
tiene como uno de sus objetivos proteger
a los trabajadores de menores ingresos,
mediante el establecimiento de un “piso”
salarial que les permita tener un nivel de
vida digno. Esto deberia complementarse
con un segundo objetivo: no poner en
peligro la competitividad de las empresas
por la via de incrementos en los cos-
tos. Esto no significa que los empleados
deben cargar con la ineficiencia de las
empresas, sino que el salario debe servir
como herramienta para elevar la produc-
tividad y promover el traslado de parte de
las ganancias generadas por esa mejora.

La fijacién de salarios minimos es una
politica de larga data, pero se torné mds
activa a partir de la década de los setenta
(cuadro 2.12). En los tltimos quince
afos ha estado marcada por dos acuerdos



CUADRO 212

Evolucion de las negociaciones sobre salarios minimos. 1951-2015

Desempeiio econdmico

Fuerte expansion econémica. Baja inflacion
Primera crisis del petrdleo. Alta inflacidn
(risis de la deuda. Aceleracin de la inflacion,
con altas tasas

Reformas econdmicas para fomentar las
exportaciones. Alta y variable inflacion

(entre 10% y 30%)

Periodo Ajuste

1950-1973 Bienal

1974-1979 Anual

1980-1985 Anual con revision
a mitad de afio

1986-1998 Anual con revision
a mitad de afo

1999-2011 Semestral

2012-2015 Semestral

Fuerte expansion econémica. Alta pero estable
inflacion (entre 10% y 15%)
Crecimiento moderado y baja inflacion.

Destaca el alto desempleo

Fuente: Trejos, 2016b.

generales adoptados por el Consejo
Nacional de Salarios. El primero, de
1998, buscé proteger el salario minimo
real con ajustes uniformes y automadticos
por inflacién, pero no considerd la posi-
bilidad de mejoras reales asociadas con
aumentos de la productividad, ni con-
templd situaciones coyunturales como
la crisis econémica de 2009. El segundo,
de 2011, avanzé en ambas direcciones,
permitiendo ajustes por crecimiento y
estableciendo cldusulas de salida para
negociar mas alld de las fijaciones auto-
madticas en circunstancias especiales.

La legislacién sobre salarios minimos
cubre a los trabajadores del sector priva-
do, que constituyen el 61% de los ocupa-
dos del pais. Esto incluye a los empleados
de las empresas (54%) y a las personas que
laboran en servicio doméstico (7%). La
evolucién de los salarios minimos reales
desde el afno 2000 se muestra en el grafi-
co 2.35. Es evidente que el ajuste no fue
uniforme, tal como establecia el acuerdo
de 1998, sino que los salarios de los tra-
bajadores menos calificados, incluido los
de servicio doméstico, tuvieron aumen-
tos ligeramente superiores. Ademds, los
salarios minimos comenzaron a recupe-
rarse antes del acuerdo de 2011, debido
a la desaceleracion inflacionaria, aunque
luego la tendencia se mantuvo.

Si bien la férmula de ajuste estableci-
da en 2011 ha sido exitosa al permitir
que los salarios minimos reales sigan
creciendo, se podria argumentar que
ello estarfa presionando el mercado de

GRAFICO 2.35

Politica salarial
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Creciente. Aumentos diferenciados entre ocupaciones similares
Ajustes aprobados favorecieron a los trabajadores menos calificados
Politica salarial activa, que recuperd los salarios reales en pocos afos

Modesta. Simplificacion de categorias salariales.
Aumento del salario real entre 1995y 1998

Estancamiento de los salarios miimos reales,
excepto hacia el final del periodo (2009-2011)
Crecimiento de los salarios minimos reales

Tasas de variacion anual en los salarios minimos reales,

segln categorias salariales
7 -

2.
| I I I
0o+ W . . . . . .

2000- 2009 2010 2011
2008

Servicio doméstico
Fuente: Trejos, 2016b.

trabajo y explicarfa -en parte- las altas
tasas de desempleo que se registran en
el pais. Este impacto se puede medir al
comparar el salario minimo con el salario
de mercado: en tanto ambos se acer-
quen, mayor serd la presién. No obstante,
esta relacién tendid a estabilizarse en un
nivel bajo en el presente siglo, tanto en
el periodo de estancamiento del salario
minimo real (2000-2008), como en las
subsiguientes fases de aumentos reales.
Por lo tanto, no parece que la nueva f6r-
mula de ajuste explique los altos niveles

M Trabajador no calificado

2013 2014 2015

Resto de trabajadores

del desempleo, los cuales se asocian, més
bien, con cambios estructurales en la

demanda de trabajo (Trejos, 2016b).

Para determinar si los salarios mini-
mos tienen un efecto redistributivo, es
preciso analizar si su aumento real afecta
los salarios de mercado, o si se respeta
la legislacioén y, por lo tanto, su cumpli-
miento es alto. Lo usual en el pais ha sido
un amplio incumplimiento, favorecido
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por una limitada cobertura de las labores
de inspeccidn por parte del Gobierno y
una normativa cuyas sanciones realmen-
te no impactan las finanzas de las empre-
sas que infringen la ley (Trejos, 2014).

Trejos (2016) estimé el incumplimien-
to del salario minimo para la presente
década con dos aproximaciones®. La pri-
mera considerd a los trabajadores que
estan directamente por debajo del salario
minimo minimorum o de proteccidn, y
la segunda a los incluidos en una banda
alrededor del salario minimo (mds o
menos el 10% de cumplimiento). En
ambos casos se separd el servicio domés-
tico, por tener un salario y una légica de
contratacién distintos.

Cuando la atencién se pone estricta-
mente en los ocupados que tienen un
salario por hora por debajo del minimo
de proteccion, se obtiene que alrededor
de un 30% se encuentra en esa situacion,
con un ligero descenso durante los afios
en que se desarrollé una campana que
promovia su cumplimiento (2011-2012),
pero luego la proporcion se restablecid.
Si se usa la banda del 10%, la no obser-
vancia se reduce a menos de una cuarta
parte. En este caso, cerca de un 17%
de los asalariados del sector privado se
ubicarfa en la banda y mis del 60% la
superarfa. Para los ocupados en servi-
cio doméstico —en su inmensa mayoria
mujeres- el incumplimiento es mayor en
cualquiera de las dos aproximaciones y
no se observa un efecto de la campana
antes citada (grafico 2.36).

Segun quintiles de ingreso, los hogares
a los que pertenecen los trabajadores
del sector privado, incluyendo el servicio
doméstico, se concentran en los estratos
medios y hay una menor presencia en
los extremos. No obstante, cuando la
atencion se pone en los que ganan por
debajo del salario minimo, se acrecienta
el peso relativo de la parte baja de la dis-
tribucién. De este modo, si bien solo el
9% de los empleados del sector privado
pertenece a los hogares del quintil més
pobre, a lo interno de ese grupo més de
la mitad no percibe el salario minimo,
por lo que este estrato aglutina al 20% de
los empleados que no reciben el salario
minimo, porcentaje que sube a la mitad
cuando se le agrega el segundo quintil
miés pobre. Ello sugiere que mejorar el

GRAFICO 2.36

Personas asalariadas que ganan menos del salario minimo de proteccion,

segin distintas aproximaciones
(porcentajes)

Trabajadores de empresas privadas
50%
40%
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W] SNSN~—
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Menos del salario minimo por hora (SMH)

Trabajadoras domésticas

504%-
40%{
204
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0%
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= Por debajo del 90% del SMH

=== Por debajo del 90% del SMH jornada completa

Fuente: Trejos, 2016b, con datos de las encuestas de hogares, del INEC.

cumplimiento de la ley tendria un mayor
impacto distributivo.

Para evaluar el impacto que tendria un
aumento de los salarios minimos sobre
los ingresos, la distribucién y la pobreza,
Trejos (2016b) realizé dos simulacio-
nes®. La primera se enfoca en los trabaja-
dores cuyo salario por hora es inferior al
minimo y les asigna ese ingreso®, mien-
tras que el resto de los ocupados perma-
nece sin cambios. Este ajuste separa a las
personas ocupadas en servicio doméstico
de los demds asalariados del sector pri-
vado. La segunda utiliza el ajuste medio
en la planilla que se deriva de la primera
simulacién y lo aplica a todos los emplea-
dos privados, ya sea que ganen menos del
salario minimo o no. Esto implica un
ajuste del 20% para el servicio doméstico
y de 6,1% para los trabajadores de las
empresas, lo que resulta en un aumento
promedio de 6,9% para todo el sector.
Este impacto global en la planilla es el
mismo en ambas simulaciones, aunque
no serfa ¢l mismo para cada estableci-
miento u hogar, pues en el primer caso
dependerd del grado de incumplimiento
existente. Los resultados se resumen en el
cuadro 2.13.

Como era de esperar, un ajuste focali-
zado, que elimine el incumplimiento o
favorezca més a los trabajadores menos
calificados, tendria mayores efectos dis-
tributivos que los ajustes generales. En el
caso del incumplimiento, provocaria una
reduccion de 3,8 puntos porcentuales en
el coeficiente de Gini, diez veces mds que
un aumento uniforme. Este resultado es
similar si se utiliza el indice de Theil y un
poco menor en el caso de la varianza del
logaritmo del ingreso.

Desde el punto de vista de la pobreza, la
estrategia de ajustes diferenciados a favor
de los que tienen menores salarios y sufren
mayor incumplimiento tendrfa un mayor
impacto en la pobreza extrema. Reduciria
la pobreza total en 2,1 puntos porcentua-
les (equivalente a un 8,9%) y la extrema en
1,1 puntos porcentuales (12%). La dismi-
nucién de la pobreza total es el doble de
la que generaria un ajuste uniforme en el
sector privado y tres veces mayor en el caso
de la pobreza extrema.

En resumen, los efectos distributivos
asociados a los ajustes de los salarios
minimos son significativos, si se cumplen
y no tienen repercusiones negativas en el
empleo, particularmente si favorecen a
los trabajadores que estdn en situacién
de incumplimiento. Ello sugiere que una
politica que promueva el respeto a la
ley en esta materia tendria un impacto
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Cambios en la desigualdad del ingreso y en la incidencia de la pobreza ante potenciales ajustes en los salarios de
los empleados del sector privado. 2015

Del salario de los
empleados privados

Indicadores
Valor del indicador

Linea base¥” 0,405

Simulacion AY 0,367

Simulacion BY 0,402
Variaciones absolutas

Simulacion AY -0,038

Simulacion B¢ -0,004
Variaciones porcentuales

Simulacion AY -9,4

Simulacion BY -0,9

Coeficiente de Gini
Del ingreso familiar
per capita

0,500
0,492
0,502

-0,014
-0,004

2,7
-0,7

Hogares en pobreza®
Total Extrema
29,8 93
27,2 8,1
28,5 8,9
-0,027 -0,011
-0,013 -0,004
-89 -12,1
-4,5 -3,9

a/ Las simulaciones se realizaron con los ingresos sin ajustar por subdeclaracion, por lo que las estimaciones de la incidencia de la pobreza entre los hogares son mayores

a las publicadas por el INEC.

b/ Linea base: distribucidn sequn salarios totales netos en la ocupacion principal con imputaciones por no respuesta, sin ajustes por subdeclaracion.
¢/ Simulacion A: se aumentan los salarios totales netos de los trabajadores que ganan menos del minimo, para que sus salarios monetarios brutos por hora sean iguales al

salario minimo horario.

d/ Simulacion B: se aumentan todos los salarios totales netos a la tasa media en que se aumentan los salarios producto de la simulacion A.

Fuente: Trejos, 2016b, con datos de las encuestas de hogares, del INEC.

mayor que los ajustes uniformes, més all4
de su observancia o no. Cabe sefialar que
una parte del incumplimiento se da en
empresas pequefias, como resultado de su
baja productividad, de modo que medi-
das que busquen mejorar la observancia
sin apoyos adicionales si podrian tener
impactos nocivos en el empleo (Trejos,

2016b).

PARA MAS INFORMACION SOBRE

vease Trejos, 2016b, en

Tras diecisiete anos de negociacio-
nes entre el Gobierno, los sindicatos de
empleados publicos, representantes del
sector privado, fracciones legislativas y la
Corte Suprema de Justicia, en diciembre
del 2015 se aprobé la reforma al Cédigo
de Trabajo conocida como Reforma
Procesal Laboral (Ley 9343),que modi-

ficé mas de la mitad de los seiscientos

articulos del Cédigo de 1943. La iniciati-
va fue objeto de debate en dos campanas
clectorales y sufrié un impasse durante
el proceso de aprobacién del tratado de
libre comercio con Estados Unidos .

La reforma deriva del proceso de con-
certacién nacional convocado por el pre-
sidente Rodriguez Echeverria en 1998,
en el cual se logré un acuerdo undnime
para mejorar los procedimientos labo-
rales, sancionar infracciones y tutelar
el fuero sindical. La ley aprobaba en
2015 dista mucho del acuerdo original.
El primer texto fue elaborado por el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
(MTSS), el Poder Judicial, sindicatos y
empresarios, y se pretendié insertarlo en
un Cdédigo Procesal General. El resulta-
do se entregd al Poder Judicial en 2002,
donde se redacté un anteproyecto con
esos insumos, el cual fue dado a conocer
al Consejo Superior de Trabajo (CST).

Entre 2005 y 2008 una subcomision
del CST trabajé el anteproyecto, y luego
lo envié a la Asamblea Legislativa. Allj,
la Comisién de Asuntos Juridicos lo dic-
taming el 17 de agosto de 2010 y el 1 de
julio de 2011, pero un desacuerdo entre
sindicatos y empleadores, en torno a la
legitimidad de las asociaciones solida-

ristas para representar los derechos de
los trabajadores, impidi6 que el proyecto
fuera votado en el Plenario. Tras un
nuevo acuerdo politico, la iniciativa se
aprobé en primer debate el 31 de julio de
2012 y en segundo debate el 13 de sep-
tiembre del mismo ano. Sin embargo, la
presidenta Chichilla Miranda veté cinco
articulos, relacionados con la posibilidad
de realizar huelgas que afecten la presta-
cién de servicios esenciales.

Se requirié una nueva negociaciéon
para que el mismo proyecto, excluyen-
do los articulos vetados, fuera dictami-
nado en julio de 2013. Pese a ello, el
Poder Ejecutivo se negbé a convocarlo
en periodo de sesiones extraordinarias,
y lo mismo hicieron las fracciones legis-
lativas durante las sesiones ordinarias.
La presidenta Chinchilla mantuvo el
veto, de manera que la diferencia entre
poderes solo podria ser resuelta mediante
un nuevo acuerdo politico.

Tras el cambio de gobierno, el pre-
sidente Solis Rivera levantd el veto y
firmé la Reforma Procesal Laboral como
Ley 9076, decisién que fue impugna-
da ante la Sala Constitucional. Ese tri-
bunal ratific6 la constitucionalidad
del acto del mandatario, pero declaré
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inconstitucional el veto previo de la
presidenta Chinchilla (sentencia 2015-
012251). Este fallo provocé la anulacién
de la Ley 9076. Otro proceso de nego-
ciacién gener6 un texto sustitutivo en el
que se eliminaron los articulos vetados y,
finalmente, el 14 de diciembre del 2015
la Asamblea Legislativa aprobé la Ley
9343, que entrard en vigencia el 25 de
julio de 2017.

Aunque se reformaron mas de tres-
cientos articulos del Cédigo de Trabajo
y no es objetivo de esta sintesis incluir
un detalle completo, a continuacién se
destacan los temas que han sido recu-
rrentes en el debate medidtico posterior a
la aprobacién de la Ley 9343. Muchos de
ellos son cambios tendientes a reducir la
duracion de los juicios laborales:

e Se introduce el uso del mecanismo de
conciliacién en material laboral.

e Se asignan defensores publicos para
trabajadores cuyos ingresos son infe-
riores a dos salarios base del auxiliar
administrativo del Poder Judicial®, y
para trabajadores que plantean deman-
das por discriminacién de cualquier
tipo, los menores de edad y las mujeres
embarazadas o en periodo de lactancia.

A las prohibiciones de todo tipo de
discriminacién por razones de edad,
etnia, género o religién, que ya estable-
cia la legislacion anterior, se agregan
otros motivos: orientacién sexual, esta-
do civil, opinién politica, ascendencia
nacional, origen social, filiacién, disca-
pacidad, afiliacién sindical y situacion
econdmica.

Se crea un fuero especial para meno-
res de edad (incluye la habilitacién
del PANT como parte del proceso) y
mujeres embarazadas o en perfodo de
lactancia.

e Se establece un procedimiento sumari-
simo para la reinstalacién de colectivos
de trabajadores que cuentan con una
estabilidad reforzada en sus puestos,
entre ellos las mujeres embarazadas o
en perfodo de lactancia. Se establece
la reinstalacién como medida cautelar
tipica y la imposibilidad de acumular
pretensiones distintas a la del reintegro
en el trabajo y el pago de salarios cai-

dos.

Una condena puede ordenar pagos a
favor de la CCSS cuando haya sen-
tencia contra patronos por salarios no
reportados, aunque esa institucién no
haya actuado como parte en el proceso.

e Se otorga el derecho de huelga como
medida de presién por conflictos juri-
dicos.

Se introduce la responsabilidad sub-
jetiva, "entendida como aquella que
tienen las personas fisicas que, con su
accionar (voluntario y consciente; o
bien, negligente), generaron el incum-
plimiento”.

e La decisién de ir a huelga se debe tomar
con un guorum del 50% de los trabajado-
res en las instituciones en las que hay un
sindicato, y un 35% si no lo hay.

Sila huelga se declara ilegal, los emplea-
dos deben volver a sus puestos luego de
24 horas (no 48, como establecia la
normativa anterior).

Se eliminan todos los articulos rela-
cionados con huelgas en los servicios
publicos esenciales.

Luego de su aprobacién, y sin haber
entrado en vigencia, la Reforma Procesal
Laboral sigue siendo motivo de contro-
versia. Una de las mas destacadas se
relaciona con el costo econdémico que
supone su implementacion, lo que genera
tensiones entre los Poderes Judicial y

Legislativo. En el sistema de administra-
cién de justicia se requiere una cuantiosa
inversién para contratar el personal que
se encargard de los procesos orales y la
defensa publica, realizar cambios en la
infraestructura fisica y tecnoldgica, asi
como adaptar los tribunales de apelacién
y los juzgados de primera y segunda ins-
tancia.

Otro tema de conflicto es el de la
impunidad para los empleados que vayan
ahuelga ilegal. Se utilizan los mismos dos
articulos (379 y 385) para argumentar si
con la nueva Ley se abren o no vias para
que ello ocurra.

En términos de efectos esperados sobre
la equidad, la reforma tiene tres implica-
ciones a las que se debera dar seguimien-
to en los préximos afios:

e Mayor proteccién a grupos vulnerables
que tienen menores oportunidades en
el mercado laboral: menores de edad
trabajadores, mujeres embarazadas,
personas que sufren cualquier tipo de
discriminacién.

e Mejora en el acceso a la justicia: opor-
tunidad de defensa calificada para tra-
bajadores de menores ingresos y jus-
ticia pronta, tanto para trabajadores
como para empleadores, mediante la
reduccién de tiempos y la simplifica-
cién de procesos.

e Reduccién de brechas territoriales en
el acceso a la justicia: creacién de tribu-
nales laborales desconcentrados.
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Para efectos operativos de esta aspiracidn, por entorno se
entiende la situacién “macro” del pais.

Debido a que el concepto de seguridad humana es tan amplio
como el de desarrollo humano, su tratamiento en profundidad
implicaria estudiar diversos temas que componen el Informe
Estado de la Nacidn. Con el fin de hacerlo mds manejable y
relacionarlo con la principal preocupacién que anima al capi-
tulo 2 (la igualdad de oportunidades para “ser y actuar”), la
tematica se aborda aqui desde una dimensién muy especifica:
la sequridad frente al delito, en el entendido de que sin esa
seguridad se lesionan gravemente las posibilidades de “ser y
actuar” de las personas.

En la comparacion con el resto del mundo se utilizaron las
estadisticas de organismos internacionales como el Banco
Mundial, el PNUD, la Unesco y la OIT, entre otros, que en su
mayoria abarcan entre 120 y 170 paises. Sin embargo, en los
indicadores de inversion social y salario minimo, debido a
limitaciones de informacion, solo fue posible obtener las cifras
para las naciones de la OCDE (veinticinco a treinta paises). Para
determinar el grado de avance de Costa Rica con respecto al
resto del mundo se elaboraron escalas ordinales, a partir de
las cuales se establecieron los pardmetros de comparacion. Se
definié un umbral maximo (100) y uno minimo (0) para medir los
intervalos que sefialan la ubicacién del pas.

Estos son dos pardmetros de particular interés para la com-
paracién: ALC es una regién a la que pertenece Centroamérica
y con la que comparte vinculos histéricos, culturales y socioe-
condmicos, y la OCDE es un referente por ser un selecto grupo
de pafses que han alcanzado altos niveles de desarrollo.

Se denomina femicidios a los asesinatos perpetrados con-
tra mujeres por sus parejas heterosexuales, especificamente
esposos y concubinos. La Ley de Penalizacion de la Violencia
contra las Mujeres, en su articulo 21, sefiala que se le impondrd
pena de prisién de 20 a 35 afios a quien dé muerte a una mujer
con la que mantenga una relacién de matrimonio o unién de
hecho, declarada o no.

Esta definicion ampliada de femicidio es la que se utiliza en
la “Convencidn interamericana para prevenir, sancionar y erra-
dicar la violencia contra la mujer”, conocida como Convencién
Belem Do Pard.

El9,6% de las viviendas en precario corresponde a hogares
conformados por al menos una persona nacida en Nicaragua,
frente al 1,2% de los hogares donde todos los miembros nacie-
ron en Costa Rica (Enaho, 2015).

El 31 de mayo de 2013 la Gerencia Financiera de la CCSS emi-
tio los “Lineamientos para el asequramiento de migrantes en
las modalidades de asegurado voluntario y trabajadores inde-
pendientes, conforme a la Ley 8764, Ley General de Migracion
y Extranjeria” (Oficio GF-14.788). Esas disposiciones expirarian
el 2 de junio de 2015, por lo que mediante el oficio GF-13.546,

del 26 de mayo de 2015, se prorrogaron hasta el 3 de junio de
2017(CCSS, 2015).

El decreto establece que las empresas que contraten o
mantengan mano de obra extranjera sin contar con los corres-
pondientes permisos de trabajo, se expondran a una multa de
entre dos y doce salarios base, de conformidad el articulo 177
de la Ley General de Migracién y Extranjerfa.

Seqglin el decreto ejecutivo 37327-G, el cobro de las multas
establecidas en los articulos 33 inciso 3) y 177 de la Ley General
de Migracién y Extranjeria comenzaria a regir el 23 de abril de
2013, en tanto que las indicadas en los articulos 149, 164, 170,
171y 182 se aplicarian a partir del 28 de septiembre del mismo
afio. Posteriormente, varios decretos han aplazado el cobro
de estas multas.

El coeficiente de Gini es una medida empleada para cuantifi-
car la desigualdad en la distribucion del ingreso. Toma valores
de entre 0 y 1, donde 0 corresponde a la perfecta igualdad
(todas las personas tienen los mismos ingresos) y 1 a la per-
fecta desigualdad (una persona tiene todos los ingresos y las
demds ninguno). La metodologia usada para estimarlo es la
siguiente: con la variable “ingreso neto per capita del hogar”,
con ajustes para mantener la consistencia con la pobreza, se
ordenan las personas y se acumula el ingreso.

Es importante sefialar que la fuente de informacién para
este analisis son las encuestas de hogares, y que estas no
captan adecuadamente los ingresos de los hogares mas ricos,
lo cual significa que los ingresos promedio de los hogares del
décimo decil estén subestimados.

Se calcularon los errores de muestreo y los coeficientes
de variacion (o errores relativos), que indican en términos
porcentuales el nivel de precisién de una estimacién. Los
resultados obtenidos estdn en un rango aceptable, por lo que
las estimaciones son confiables estadisticamente.

La actividad principal de las fincas agropecuarias es defi-
nida por la persona productora, considerando los ingresos, la
extension, el uso de mano de obra, maquinaria y equipo, o bien
de acuerdo con su criterio (INEC, 2015c).

El'tipo de tenencia denominado “a modo de propietario” se
refiere a las personas que realizan actividades agropecuarias
en condiciones especiales, es decir, que no poseen titulo de
propiedad de las tierras, pero las han trabajado en forma
pacifica e ininterrumpida, sin pago. Se trata, por ejemplo, de
adjudicatarios del IDA (hoy Inder) y productores ubicados
en territorios indigenas, la milla fronteriza y zonas costeras
(INEC, 2015¢).

Se refiere a la persona fisica o juridica que asume la res-
ponsabilidad econdmica en el manejo de la finca y que puede
0 no desempefiar también la funcién técnica (INEC, 2015c).

La metodologia de Iinea de pobreza o nivel de ingresos
calcula un indicador que representa el monto minimo reque-
rido para que una persona pueda satisfacer sus necesidades
alimentarias y no alimentarias. Se considera que un hogar es
pobre cuando su ingreso per cpita es menor o igual a la Iinea
de pobreza de la zona respectiva (urbana o rural). La pobreza
extrema compara el ingreso per capita con el costo de la
canasta basica alimentaria.

Medida que agrega laincidencia y laintensidad de la pobre-
za multidimensional. Es el producto entre estas dos medidas.

La técnica consiste en tomar un conjunto de individuos (de
una base de datos), cada uno de los cuales posee un conjunto
de variables (atributos) denominado “x", y una variable (atribu-
to) adicional que es la clase denominada "y". El objetivo de la
clasificacion es encontrar un modelo (una funcién o algoritmo)
para predecir la clase a la que perteneceria cada individuo,
asignacion que se debe hacer con la mayor precisién posible.
Se usa un conjunto de prueba (o tabla de testing) para deter-
minar la precisién del modelo.

Los sectores excluidos tienen al menos a una de las
siquientes caracteristicas: alto dinamismo, fuerte componente
estacional y complejidad en la captura de informacién, dada la
naturaleza de las actividades.

Un desvinculado es aquel trabajador que termind su
relacion obrero patronal con la empresa, aun cuando tenia un
contrato indefinido; una nueva contratacién es la de una per-
sona que no formaba parte de la planilla de la empresa y que
en el periodo de referencia de la encuesta firmé un contrato de
cardcter indefinido, y una vacante es el puesto que esta libre
sin ocupar, a pesar de que se han realizado esfuerzos para que
una persona lo ocupe (INEC, 216a).

Es preciso sefialar dos limitaciones de esta base de datos.
Por un lado, utiliza una Unica fuente (anuncios publicados en
el periédico La Nacidn), siendo que en otros medios de circu-
lacién nacional también se publican ofertas de trabajo. Por
otro lado, se elabora en un momento en que las tecnologias de
informacién y comunicacién han provocado un cambio en las
estrategias de las empresas para el reclutamiento, y una parte
importante (que no es posible cuantificar) se publica en sitios
de Internet especializados. En futuras ediciones el Informe
ampliard las fuentes de informacién.

Los detalles de los procedimientos de estimacion y las
implicaciones del cambio de base de las cuentas nacionales en
la MIP se pueden consultar en Vargas, 2016

En el régimen especial (zonas francas), veintitn activida-
des tienen menos de mil empleados.

La demanda interna es la suma del gasto en consumo,
inversién y compras de bienes y servicios en una economia
durante un periodo determinado. También se calcula restando



a la demanda agregada las exportaciones netas, que son las
exportaciones menos las importaciones. Para més detalles de
este tipo de modelos véase Davalos, 2013 y Arias, 2013.

Es importante aclarar que la investigacién de Sénchez
(2014) se realiz6 con la MIP 2011 ampliada de 77 actividades.
Aunque las actividades difieren, es posible realizar una apro-
ximacién de estos resultados con base en la naturaleza de los
sectores. Para mds detalles de la metodologia, véase el Anexo
Metodoldgico del Vigesimoprimer Informe y Vargas, 2016.

Cabe sefialar que el capitulo 3 de este Informe también
realiza un andlisis con la metodologia de Rassmussen. Sin
embargo, utiliza la MIP de productos, no la de actividades,
como en este caso, y ademds clasifica los sectores segun el
valor agregado, no seguin el empleo generado.

Los emprendimientos de los hogares abarcan una amplia
gama de actividades productivas: ventas ambulantes, servi-
cios profesionales y produccién agricola, entre otros. El lugar
donde operan es variable; puede ser una ubicacion fija, una
casa, finca o local independiente. Pueden contar con ayu-
dantes no remunerados o trabajadores contratados de forma
ocasional o permanente.

Se calculd la prueba Z de diferencia de proporciones, con
un nivel de significancia del 5%. Para evitar que los resultados
fueran influenciados por el tamafio de la muestra, se extrajo
aleatoriamente una submuestra de 514 casos (20%), sobre la
cual se aplicaron las pruebas.

Con los ajustes metodoldgicos indicados, la estimacion de
la ISP de 2015 resulta menor en un punto porcentual del PIB y
cinco puntos por debajo en relacion con el gasto del gobierno
general, que la comentada en el apartado anterior. La mayor
diferencia se da en el sector de proteccion social, por la con-
solidacion del Fodesaf, la depuracion de los datos del IMAS y
la JPS, y la incorporacién de otras instituciones. También se
producen cambios importantes en el sector salud, debido a
la exclusion de las transferencias del Gobierno a la CCSS por
concepto de la cuota del Estado, del aporte adicional para los
trabajadores por cuenta propia y del pago de los asegurados
por cuenta del Estado.

En 2015 ese rubro representé menos del 1% de la ISP. En
general corresponde a un sector compuesto por una gran can-
tidad de instituciones, que por su limitado tamafio enfrentan
una gran volatilidad en sus recursos reales.

El detalle metodoldgico se puede consultar en CGR, 2016.

Elinstrumento se aplica a todas las instituciones pdblicas
del pais, exceptuando los gobiernos locales y las universida-
des, que tienen sus respectivos indices de gestion. Para la
medicién del 2015 se envi6 el cuestionario a 154 entidades y se
obtuvo respuesta de 148 (CGR, 2016).

Cifras de la base de datos de familias “Puente al
Desarrollo”, con corte al 30 de junio de 2016, suministradas
por el IMAS a la CGR.

Para mds detalles de los programas que se ejecutan en
coordinacion con el Poder Ejecutivo véase Rojas y Navarro
(2016).

Gindling y Trejos (2010) sefialan que el incumplimiento
es mayor en los siguientes casos y sectores: agricultura,
microempresas, establecimientos con baja organizacion y
formalidad, obreros poco calificados, empleadas domésticas
(y por ende las mujeres), trabajadores jovenes y residentes de
zonas rurales y regiones periféricas. Ademds, los autores esti-
man que los trabajadores que tienen mayores probabilidades
de superar los umbrales del salario minimo son los hombres
adultos, con mayor educacién e insertos en empresas mds
formales, de mayor tamafio y residentes de zonas urbanas.

Este andlisis se basa en el salario minimo de proteccién
sin considerar el detalle por categoria salarial, con excepcién
del servicio doméstico, al cual si se le aplica el salario minimo
especifico. Se compara con el salario monetario bruto en la
ocupacién principal, por hora segln las jornadas normales
trabajadas. Dado que las encuestas de hogares tienden a utili-
zar informantes indirectos, este dato no es preciso y tiende a
estar subestimado. Por ello, si se confronta directamente con
el salario minimo es probable que se sobreestime el incumpli-
miento. Para ello se considera un rango alrededor del minimo
de proteccion, en mas o menos 10% (Trejos, 2016b).

Las dos simulaciones tienen el mismo impacto global en la
planillay, por lo tanto, son comparables.

Hay un pequefio grupo para el que no se reportan horas
trabajadas. En esos casos se aplicé el ajuste medio de cada

categoria ocupacional (brecha media).

Se estima en 805.000 colones para el 2017.
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